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Editorial

Aquí estamos una vez más, próximos a finalizar el año, con un nuevo gobierno asumiendo
la responsabilidad de guiar los destinos de la patria y continuando con el debate iniciado en el
número anterior acerca de las políticas públicas y la calidad institucional, tratando de hacer
un aporte desde los trabajadores públicos a esta nueva etapa que se inicia.

Hace apenas unas semanas presentábamos el número anterior y veíamos a mucha gente
que nos ha acompañado en estos seis años, en distintos momentos, con su experiencia, su
conocimiento y su patriotismo, más allá de sus banderías políticas, expresados en la voca-
ción de pensar el Estado, su rol, su modelo organizativo, las normas que deben regir su
funcionamiento y las políticas públicas por encarar para afianzar la reconstrucción nacional
luego de la catástrofe de 2001.

Nos alegra profundamente la confianza que depositaban allá por noviembre de 2001
intelectuales, dirigentes y trabajadores para ser actores en ese “escenario” que daba sus
primeros pasos. Hoy seis años después y con dieciséis números publicados desde aquel
original número 0, muchos de ellos siguen siendo actores de este camino y  lo vivimos como
una demostración de confianza y respeto que nos enorgullece.

Mas allá de los “ruidos” propios de las campañas electorales en que el oficialismo, natu-
ralmente intenta que se valoren sus logros y su capacidad de producir los cambios necesa-
rios para mejorar aún más la gestión de gobierno y la oposición cediendo a la tentación de
pretender más mostrar las falencias y vulnerabilidades del Gobierno, en lugar de ofrecerse
como alternativa de una mejor gestión, muchas veces por cierto con notoria falta de hones-
tidad intelectual o preanunciando catástrofes y recurriendo a una política del “todo vale”,
que nos hace pensar en que hay sectores de la clase política que no aprendieron nada de lo
sucedido en las últimas décadas. Mas allá de ello, decíamos, es indudable que ha llegado el
momento de buscar optimizar al máximo las políticas públicas para dar un salto cualitativo en
el proceso de recuperación del país y de la justicia para los argentinos.

Nadie puede negar, mas allá de golpes bajos de campaña electoral, repito, que se ha
hecho un esfuerzo colosal para remontar la cuesta y salir del infierno en que nos sumió el
desgobierno de la Alianza. El crecimiento económico sostenido de un lustro, el equilibrio
fiscal, la disminución de la miseria y la pobreza a índices preocupantes, es cierto, por el dolor
que generan, pero lejanos ya de la catástrofe heredada, la batalla librada para llevar la
desocupación a un dígito luego de llegar a que tres de cada diez argentinos fuera un desocu-
pado y otros dos de cada diez, subocupados y la lucha para recuperar una voz digna a nivel
internacional, no pueden ser ignorados por ningún argentino bien nacido.

Sin embargo, hay una coincidencia generalizada en que la etapa que se inicia va a ser
dura y difícil, la puesta en marcha de la economía luego de la devaluación, al mejorar los
precios internacionales de las exportaciones agropecuarias, al recuperar sectores ociosos o
con gran capacidad ociosa, permitió reabsorber hacia el mercado laboral al desocupado
circunstancial, pero ahora se ha llegado al núcleo duro, al que es imposible recuperar sin
políticas de recalificación laboral y de capacitación muy fuertes. El fenómeno que citába-
mos en el número anterior, de una generación de jóvenes que nunca vieron a sus padres
trabajar en forma continua para ganarse la vida y que hoy forman parte de esa multitud que
tiene entre 16 y 25 años y no trabajan ni estudian, poblaciones enteras que no tienen agua
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corriente, servicios cloacales o gas natural o electricidad, aquí nomás a nuestro alrededor, no
en el interior profundo, requieren de un Estado, ágil, fuerte eficaz y eficiente para atacar
esos desafíos con soluciones de fondo.

Ese trabajo de reconstrucción del famoso apotegma de una patria digna y un pueblo feliz,
requiere del aporte intelectual de todos aquellos que han volcado sus esfuerzos a estudiar las
políticas públicas en lo general y en lo particular, de los que han acumulado un conocimiento
empírico a través de la experiencia, es decir,  de los trabajadores públicos, desde el que
realiza la tarea mas simple y sencilla, hasta los que aquilatan un conocimiento de conducción
o gerenciamiento.

La gran tarea por desarrollar es recuperar la justicia social, el acceso universal a la salud,
la educación, la vivienda digna, al trabajo y al salario adecuados para recuperar la movilidad
social ascendente que alguna vez llevó al hijo del trabajador a la universidad o al trabajo
técnico especializado. Es imprescindible que el crecimiento vaya acompañado de una
redistribución de la riqueza que revierta los extremos actuales. Hay que consolidar la recu-
peración económica con mayores y mejores inversiones, con incorporación de tecnología,
exportaciones más diversificadas y con mayor valor agregado, afrontar el estrangulamiento
energético y analizar la calidad de los servicios públicos concesionados o privatizados.

Ahora bien, todo eso requiere de distintos componentes, unos técnicos o de tal o cual
política -por lo general están todos inventados-, sólo hay que recurrir a la experiencia nacio-
nal o internacional, ser inteligentes para copiar cuando hay que copiar, adaptar cuando haga
falta y crear cuando sea necesario. Tener el coraje intelectual de no comprar modelos “llave
en mano”, ser críticos: Jauretche decía que ser patriota es ser capaz de mirar lo universal
con los pies hundidos en nuestra historia y nuestra condición nacional.

Otro componente es partir de una fuerte decisión nacional, hay que decidirse a hacerlo,
luego se elegirán los “qué” o los “cómo” y en eso también nuestra historia encierra enseñan-
zas. Para referirme a ello voy a transcribir un artículo que hace poco tiempo escribí para
otro medio y que por diversas circunstancias no llegó a publicarse. En realidad se refería a
la cuestión de la inclusión social, pero me parece que puede servir para acercarle un poco
más de leña a este fogón de argentinos preocupados. Pero con más vocación de hacedores
que de analistas, así que aquí va y…¡hasta el próximo número!

La inclusión social como condición de la democracia

Nuestra patria no pudo escapar a los dramas de las dictaduras (los 70), la llamada déca-
da perdida (los 80) en que la recuperación de la democracia política parecía ser la panacea
para todos los males y concluyó con una profunda decepción y hasta con gobiernos que no
pudieron completar sus mandatos y, posteriormente, las reformas neoliberales (los 90) con
su nuevo recetario para acceder a la globalización y con eso al bienestar y al desarrollo.

Así hemos aprendido a convivir con la desprotección de los ancianos, la desocupación
estructural prolongada por generaciones, el darwinismo social y económico, la destrucción
del sueño de la movilidad social y el ascenso a través del estudio y el ingreso al mundo del
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trabajo, la disolución de los lazos familiares, barriales y asociacionales (el club, la sociedad
de fomento, el sindicato), con su consecuencia de pérdida de identidad y de pertenencia.

Otro aspecto, inseparable por cierto, es el avance del individualismo más feroz que
conlleva a imaginar un destino de prosperidad personal en una sociedad que reemplaza a la
comunidad, es decir,  el vínculo no es más de comunión, de cosa común y compartida, sino
de interés individual que se reúne sólo en virtud de que el interés del otro puede ser funcio-
nal al mío, se “asocia” y cree que el éxito puede ser personal en una sociedad que fracasa,
se desmembra y se hunde en la pobreza. Eso es porque el éxito o el fracaso están vincula-
dos con mi capacidad, fuerza y laboriosidad y los que fracasan son “ignorantes o haraga-
nes”, presuponiendo una igualdad de oportunidades, cuando menos discutible.

Inclusión exclusión como modelo de sociedad

Creo que aquí es importante hacer una aclaración: no estamos ante concepciones de
Nación, democracia y República similares, aun con sus matices, y en ellas la pobreza y la
exclusión son el resultado simplemente de la impericia o el maquiavelismo de un gobernante
y, mucho menos, el resultado de un sistema adecuado de organización social, arruinado por
la ambición y la corrupción de sus políticos.

Es muy fácil encontrar chivos expiatorios, muchas veces la gente recurre a culpabilizar
a un sector (militares, empresarios), a un político (Menem, De la Rúa), se demoniza a libro
cerrado una etapa de la historia (década de 1880 o 1990), se le agrega un poco de datos
estadísticos y se construye una explicación que nos permite dormir tranquilos, sin responsa-
bilidad ante los malos gobiernos, sin compromiso personal con el país -“me voy porque este
país no me da oportunidades”- o buscar en dobles nacionalidades la hipótesis de sumar-
me al presente más feliz de otra comunidad nacional sin aportar el sacrificio y el esfuerzo
que hombres y mujeres pusieron para lograr este éxito.

Sin embargo a poco que miremos con más detenimiento, veremos algunos elementos
que nos deben llevar a análisis quizás más complejos, en algunos casos más dolorosos, pero
que seguramente no engrosarán el nunca suficientemente leído y difundido Manual de
zonceras argentinas del maestro Jauretche.

Cuando la Argentina tuvo un proyecto estratégico, de integración al mundo, con los pies
firmes en su historia y en su realidad, hubo país fuerte y rico, Nación como identidad (en
algunos casos  hasta con pecado de soberbia) e inclusión social a niveles difíciles de imitar.
Así, a fines del siglo XIX incorporó una gigantesca masa inmigratoria (EE.UU. incorporó
una inmigración que equivalía al 11% de su población, la Argentina lo hizo con una equiva-
lente al 30 %), cuyos hijos fueron el germen de nuestra clase media y en dos décadas
conquistaron sus derechos políticos con la Ley Sáenz Peña, hicieron la Reforma Universi-
taria y llegaron al gobierno con Hipólito Yrigoyen.

El peronismo, es el segundo ejemplo de incorporación a la sociedad civil de dos grandes
ausentes, los trabajadores y la mujer. Grandes masas de trabajadores, migrantes desde las
entrañas de la patria (los cabecitas negras), dijeron presente y, como parte de un país
moderno e industrial, se instalaron para siempre como un grito de dignidad.
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Esos momentos históricos no ocurrieron en la India o en Francia, sucedieron aquí y hace
poco más de un siglo, nada en la vida de una Nación. Ambos procesos tienen adherentes y
detractores, pero su marca es tan profunda que no pudo ni puede ser ignorada.

Por el contrario, el 24 de marzo de 1976 se puso en marcha una dictadura que tuvo dos
aspectos: uno sobre el que se vuelve permanentemente, el de las violaciones a los derechos
humanos, otro sobre el que no se habla, me refiero a una célebre opinión del ministro de
Economía de ese gobierno que señaló “el golpe se hizo para terminar con el peronismo,
pero nos dimos cuenta de que eso no era posible si no terminábamos con el  modelo
industrial, economía con protección y desarrollo industrial aparejaban trabajadores
sindicalizados y plena ocupación. El golpe del 55 terminó con un proceso político

pero no modificó la raíz misma del peronismo que era el modelo económico, ésa fue
nuestra tarea”, tanto así que, cuando en 1983 pierde el peronismo por primera vez en las
urnas y se comprueba que los trabajadores organizados ya no eran la mayoría de la pobla-
ción, otro ex ministro, el doctor  Alemann, dijo: “Alfonsín nos tendría que estar agradeci-
do”.

Cambiar la realidad para terminar con la exclusión

Suele ser común -y es valedero por cierto-, cuando se habla de luchar contra la pobreza
y la exclusión, presentar cuadros, estadísticas, proyecciones y coeficientes. Pero creo que
esa labor ya está hecha, quien quiera profundizar en la gravedad trágica y dolorosa de la
realidad argentina y de los peligros que encierra la presencia de una generación -ocurre
ahora mientras yo escribo estas líneas o mientras usted las lee- que jamás vio a sus padres
madrugar para ir al trabajo ni lo esperó para cenar juntos en la mesa familiar por la noche,
cuenta con una  seria y abundante investigación de las ciencias sociales.

Las mismas ciencias sociales y los politólogos han elaborado numerosas y válidas pro-
puestas, desde la educación, las escuelas taller o de artes y oficios, la reinstalación de la
educación técnica, todo ello para que la reactivación económica o el crecimiento récord de
los últimos años permita reinstalar a esos hermanos argentinos en el mundo y la cultura del
trabajo.

Los planes de autoconstrucción de vivienda, de cooperativas de producción,  convocan al
compromiso con la recuperación de un proyecto de vida.

La recuperación del salario, la lucha contra el trabajo no registrado o en negro, la recon-
quista de la fuerza sindical con su valor agregado de recambio generacional dirigencial, le
ponen su aporte de justicia distributiva al crecimiento económico.

De todo eso también hay mucho y sabio material, experiencias técnicas y políticas nacio-
nales e internacionales, es cuestión de acertar en  la elección y darles continuidad, pero con
humildad quisiera mencionar una serie de cuestiones que son esenciales, a mi entender, para
no errar el camino.
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1. Hay quienes se benefician con esta situación, los políticos que hacen del clientelismo el
sostén de su poder electoral y de él la base de su riqueza personal. Los empresarios que
necesitan de ejércitos de mano de obra barata, para achatar los salarios y maximizar sus
ganancias. Pero eso ocurre en todas partes del mundo y, sin embargo, otros países han
salido de la crisis

2. De nada sirve la “limosna” que alivia conciencias, ni la autocompasión hipócrita de
“para qué te vas a meter si son todos iguales”. Como dijo un cantor “el miedo del más
decente, es indecencia con palmas”

3. No busquemos organizaciones “puras”, ni hombres impolutos, no repitamos la alegoría
de Diógenes (que deambulaba por la noche de la realidad con una linterna buscando al único
hombre honesto). Como dijo Perón, las casas más hermosas estaban hechas con ladrillos y
éstos se hacen con barro y con bosta

4. La participación y el compromiso son inescindibles, igualdad de derechos supone igualdad
en las obligaciones. A veces los pruritos y preconceptos, suponen el asumir un rol dirigencial
como una defección o  un “vender el alma”: eso deviene en que siempre estén los mismos,
en que no se renueven las representaciones, somos funcionales a lo que queremos superar

5. Hay que juntarse, debatir: dirigentes sindicales, políticos, laicos, religiosos, sociales,
militantes, todo el que quiera aportar a la reconstrucción de la identidad, a un proyecto
estratégico de Nación, a la ciudadanía en su acepción más profunda, debemos sumarnos,
dejar de lado las pequeñas “quintas”, la seguridad de los espacios ya adquiridos y aportar a
la recuperación de la comunidad que, si se pierde, significa el extravío de nuestro propio
destino. Estemos a la altura de los sueños y de la acción de los hombres que hicieron nuestra
historia, en lugar de agrandarnos tengamos grandeza, seamos humildes que no es lo mismo
que ser pusilánimes, pongamos nuestro individuo en comunión con el todos, de nuestro
pueblo, como dijo hace poco una compañera dirigente sindical de los viajantes durante la
semana social organizada por la Comisión Episcopal de la Pastoral Social, “reemplacemos
la queja por la lucha” y una patria digna con inclusión y justicia social dejará de ser un
sueño y se convertirá en un porvenir alcanzable, es decir, en una verdadera utopía

Editorial

w
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El enigma de la “Calidad Institucional”

¿Alguien puede explicar qué es exactamente la Calidad Institucional? De alguna mane-
ra, parece ser para las ciencias político-administrativas lo que el Bienestar Social es para la
economía: el fin último al que todos se refieren, aunque nadie lo haya podido definir con
precisión. Y por ende, no se ha logrado construir una guía o trazar una ruta rigurosa y
previsible para su obtención1 .

Sin embargo, se puede hoy reconocer que la Función de Bienestar Social está siendo
mejor definida por los economistas (…). Existen variables que combinadas -“proxys”-, se
aproximan a ella con razonable precisión, como por ejemplo los indicadores del Desarrollo
Humano del PNUD2 . Tradicionalmente, se midió el bienestar con un proxy un poco tosco y
engañoso -el ingreso monetario de de la población- conocido como el “PBI per cápita”.
Poco a poco, y gracias especialmente a la inspiración del economista-filósofo premio Nobel
Amartya Sen, se fueron entendiendo mejor las complejidades y sutilezas del bienestar eco-
nómico humano, y de los caminos para alcanzarlo. La economía empieza a ver a la persona
en una dimensión menos funcionalista. Descubre así que no es sólo un recurso económico o
parte de una “fuerza de trabajo”, ni tampoco su motivación principal es indefectiblemente la
satisfacción material egoísta3 .

En el caso de la Calidad Institucional, al contrario, la cuestión no parece tan resuelta.
Una muestra es el caso argentino. El término aparece cada vez con mayor frecuencia en los
medios y en la academia. Una búsqueda en Google del vocablo en conjunto con “Argentina”
logra 98.100 referencias. Desde el Presidente de la Nación a cada candidato de la oposi-
ción; desde el lego al académico, el término se repite y se aprovecha en cada discurso, como
una expresión comodín.

El problema es que un comodín representa a muchas cosas diferentes. El prestigioso

Gerardo Sanchis Muñoz

Debate

Universidad Católica Argentina

El enigma de la «Calidad Institucional»

1 El objetivo de este artículo no es éste. Su meta es más modesta: plantear un inicio de
discusión sobre nuevos aspectos que hacen a la  “Calidad Institucional”, que están en general
ausentes del debate, para así contribuir a generar nuevas líneas de pensamiento e investiga-
ción que puedan llevar, al final del camino, a estrategias superadoras de la actual apatía en
materia de reforma y modernización del Estado. Por ello, debo agradecer la insistencia e
inspiración del Dr. Omar Autón que con gran paciencia logró que llevara estos cabos sueltos a
un texto con cierta estructura.
2 Ver para más detalle: www.hdr.undp.org/reports/global/2005/espanol/
3 La impactante influencia del paradigma del “Homo Económicus” en la forma que las socieda-
des ven al político y al funcionario –y las teorías del Public Choice-, es un tema que merece
por sí sólo un artículo aparte.
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jurista Dr. Daniel Sabsay-, precursor local en el tema, afirma que la “Calidad Institucional”4

supone garantizar, al menos lo siguiente:

En efecto, entendemos a la “Calidad Institucional” justamente como un conjunto de con-
diciones de gobierno funcionando correctamente, y referidas a los más diversos asuntos. La
cuestión es que esta definición de Calidad Institucional es de alguna forma no-acotada, y lo
que no es acotado puede llevar a un problema de circularidad. Si la “Calidad Institucional”
abarca todo, el término se diluye. En todo caso, explicaría la sensación de indefinición o al
menos de falta de operacionalidad5 . Volveremos sobre esto en la próxima sección.

El Banco Mundial en el callejón sin salida

Volviendo a la economía, existe un caso similar al de la “Calidad Institucional” y su
indefinición circular. Esto nos hace sospechar que ambos podrían estar emparentados.

Luego de años de transformación del paradigma de desarrollo, los organismos financie-
ros internacionales, y especialmente el Banco Mundial, descubrieron que la estricta promo-
ción de los mecanismos de libre mercado, i.e. el famoso “Consenso de Washington” (CdeW),
no alcanzaba. Guiados justamente hasta entonces por el “pensamiento único” de aumentar
el PBI per cápita, todas las políticas se orientaban al crecimiento cuantitativo en primer
lugar, y relegaban los problemas de calidad, como el tipo de desarrollo humano o la inequidad,
a un segundo plano. Sin embargo, éstos últimos estallaron a fines de siglo, lo que marcó la
sensación de fracaso del CdeW.  El abanderado de esta crisis fue sin duda el alumno modelo
en la aplicación del CdeW de los años noventa -es decir nuestro país-, y el colapso del 2001
mostró que quedaba una cuestión pendiente, un “residual” que tenía que ver, probablemente,
con el enigmático “marco institucional” de la economía de mercado.

1. La independencia del Poder Judicial

2. Una Justicia efectiva y oportuna

3. El correcto rol fiscalizador del Congreso

4. La vigencia plena de los organismos de contralor

5. La ejecución ordenada y oportuna del Presupuesto Nacional

6. La transparencia de los Actos Administrativos

7. Un sistema electoral confiable

8. El respeto de los Derechos Humanos

9. Etc.

4 Ver www.foroagroindustrial.org.ar/pdf/M%F3dulo%20II%20Sabsay%202.pdf
5 Por ejemplo, supongamos que un gobierno realiza un descomunal esfuerzo institucional y
logra garantizar siete de los ocho tópicos enumerados (que no cierran la lista tampoco), pero
falla en uno, por ejemplo el respeto de los Derechos Humanos, o la Independencia del Poder
Judicial, etc. ¿Cuál será el veredicto? ¡No hay Calidad Institucional con este gobierno!
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Para los dogmáticos del libre mercado, el CdeW no se había aplicado con suficiente
profundidad, y las economías, como la Argentina, seguían siendo “estatistas”. Para muchos
otros críticos vehementes, al contrario, los resultados en términos de estancamiento y
profundización de la pobreza y la desigualdad confirmaban las limitaciones del enfoque
neoclásico aplicado a los países en desarrollo.

Existe un punto de coincidencia entre ambos enfoques antagónicos: la constatación que
poco se hizo, en cualquier caso, para mejorar la “calidad institucional” de las naciones refor-
madas. De hecho, esta visión no invalida tampoco la del enfoque económico neoclásico.
Desde sus inicios6 , la teoría económica clásica sostiene que la condición clave del desarrollo
de un mercado eficiente y pujante es la existencia de instituciones que garanticen algunos
bienes públicos básicos, como el respeto de los contratos y la seguridad jurídica y física en
general. Así, se puede movilizar a la propiedad, convirtiéndola de una simple posesión indivi-
dual, en “capital”, es decir en un activo económico que puede transferirse con facilidad,
usarse como garantía o hipoteca, y propender a su desarrollo y/o reproducción. Si el capital
está más disponible, lo será tanto para los que poseen propiedad como para los que no, y
puede así desarrollarse una verdadera economía de mercado con oportunidades para todos
aquellos que contribuyan con su empeño.

Esta visión quizás romántica no deja de tener vigencia, y fue olvidada en el desarrollo de
las teorías que en América Latina se resumen con el mote de “neoliberalismo”. Los neoliberales
parecieran ser ideólogos obsesionados con la parábola –nada científica ni formal- de la
“Mano Invisible” de Adam Smith.  Esta hace hincapié en la importancia de la libertad de
transacción, sin distorsiones de coerción pública, y como única fuente segura de bienestar
económico y social.

Justamente, Amartya Sen7  opina que esta focalización en las transacciones (o el inter-
cambio comercial)  deja de lado otros asuntos económicos importantes, como los problemas
de producción, o las propias instituciones necesarias para sostener el sistema de economía
de mercado. El claro sesgo del CdeW hacia la liberalización comercial y financiera, las
privatizaciones y la desregulación económica, parece entonces guiado por la alucinación del
libre intercambio y de la reducción de la influencia del Estado para liberar la legendaria
“Mano Invisible”. En el camino se olvida el rol central de las instituciones en el sostenimien-
to de mercados eficientes, y el dicho “No hay Estado sin mercado, pero tampoco hay mer-
cado sin Estado”.

Lo cierto es que el Banco Mundial, frente a la contundencia de los hechos, debió recono-
cer la importancia de la calidad de las instituciones y de su manifestación, que es el “buen
gobierno”. Así se desarrolla en los últimos años el ahora concepto de moda de
“gobernabilidad”. Hoy es el compañero de ruta de la “calidad institucional”, con el cuál
comparten muchos atributos por cierto, y éste era el punto al cual queremos llegar.

DebateEl enigma de la «Calidad Institucional»

6 BLAUG, Mark, “Economic Theory in Retrospect” pag. 570 a 594 Paretian Welfare Economics.
7 SEN, Amartya “The Possibility of Social Choice”, American Economic Revue, Jun99, vol.89.
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Según uno de los principales especialistas del tema en el Banco Mundial, Daniel
Kaufmann8 , la gobernabilidad implica cumplir una serie frondosa de condiciones o institu-
ciones. Presupone tener, al menos:

Se llega así al mismo razonamiento circular: que condición es necesaria para lograr el
desarrollo económico? Tener gobernabilidad. ¿Y qué es la gobernabilidad? ¡Tener las insti-
tuciones necesarias para el desarrollo económico!9

Dicho de otro modo: Cómo se parece la Argentina a Dinamarca? Teniendo la calidad
institucional, o la gobernabilidad, es decir el listado de instituciones correspondientes a las de
Dinamarca… El problema es que si se tienen todas esas instituciones ya se es Dinamarca,
y no tengo el problema del desarrollo o de la gobernabilidad en primer lugar… Más aún, para
Bo Rothstein y Jan Teorell de la Universidad de Goteburgo,10 no sólo es inconducente el
concepto de gobernabilidad, sino también el de Capital Social, por las mismas razones, y
porque remite a un sospechoso determinismo cultural e histórico. El Capital Social favorece
el desarrollo, pero no se sabe que favorece al Capital Social, lo que es otra forma de plantear
el desafío lanzado en este artículo.

1. Sistemas de control ciudadano

2. Instancias de rendición de cuentas efectivas,
3. Estabilidad política
4. Ausencia de violencia y terrorismo,

5. Efectividad de la administración estatal,
6. Calidad regulatoria,
7. Vigencia de la ley,

8. Respeto al ciudadano,
9. Control de la corrupción,

10. etc., etc.

8 KAUFMANN, Daniel,  “Debunking Myths about Governance and Corruption”, Lessons from
Worldwide Empirical Evidence, The World Bank Institute, www.worldbank.org/wbi/governance,
Public Seminar Presentation, at the Partnership for Governance Reform, Jakarta, Indonesia,
May 8th, 2006.
9  Para excelente crítica de los conceptos de gobernabilidad como anti-corrupción, ver
ROTHSTEIN, Bo,  “Anti-Corruption – A Big Bang Theory”,  The Quality of Government Institute
Department of Political Science, Göteborg University, Sweden, May 2007 Conference on Cor-
ruption and Democracy organized by the Centre for the Study of Democratic Institutions,
University of British Columbia, Vancouver,Junio del 2007.
10 ROTHSTEIN Bo, TEORELL, Jan, “What is Quality of Government”, mimeo,
2005,  Göteborg University.
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El “descubrimiento” de la Corrupción: un Salvavidas de Plomo

Otro “manotazo de ahogado” de las instituciones multilaterales ante estos dilema ha sido
el gigantesco esfuerzo desencadenado al estudio de la corrupción11 . El Banco Mundial ha
promovido una montaña de papers y de libros al respecto12 . La explicación les resulta suma-
mente conveniente: “las recetas del CdeW no eran malas, el problema era que los funciona-
rios latinoamericanos son corruptos!”… Más allá de la conveniencia, el poder decir que la
falta de gobernabilidad o de calidad institucional se deben a la corrupción no ayudó mucho,
sino lo contrario, dado que introdujo otra fuente adicional de confusión. Esto es así porque la
corrupción no es una causa sino una consecuencia. Es un síntoma y no la enfermedad. En sí
no explica nada tampoco, y aún menos el porqué de su existencia sistémica. Corrupción
habrá donde haya seres humanos, el problema es que esta corrupción enquistada en las
instituciones sea estable, cosa que ninguna de estas teorías puede explicar, justamente por
estar la cuestión fuera de foco.

En síntesis, todos estos callejones sin salida conceptuales, productos probables de un
funcionalismo sesgado en lo económico-neoclásico, están en el origen de la actual crisis
intelectual de la tecnocracia multilateral de desarrollo. Por lo menos, el Consenso de Was-
hington, con todo el sesgo intencional de su enfoque, traía recomendaciones concretas y
consistentes, que podían instrumentarse mediante un instructivo relativamente detallado.
Tuvo una sinergía importante con el New Public Management (NPM), y terminó generando
una agenda, buena o mala, pero agenda coherente al fin. En cambio ahora, no se sabe bien
por donde empezar en materia de reforma estatal, a pesar de que se intuye un marcado
deterioro de la “Calidad Institucional” a partir de cualquiera de los índices que se elijan.

Es claro que en muchos países como el nuestro no se poseen simultáneamente ninguna
de las condiciones de gobernabilidad o de calidad institucional a la dinamarquesa en forma
aceptable. Debe entonces haber una razón de fondo, sistémica o estructural, que lleve a esta
situación, y no simplemente que no sabemos, o nos olvidamos de usar la lista de supermer-
cado de instituciones del señor Kaufmann.

La resurrección de la Función Pública

El malentendido sobre calidad institucional, sin embargo, sigue tan vigente como antes.
Hasta hace poco, algunos gurués locales ofrecían todavía elixires mágicos institucionales.
Un caso notorio era el del “hermanamiento institucional”, es decir la propuesta de importar
instituciones llave en mano de otros países, imitando el ejemplo de la Unión Europea que
replica organizaciones públicas de países avanzados en algunos de tradición socialista y
recién incorporados a la unión13 .

11 Ver www.treasury.gov.au/documents/1150/HTML/docshell.asp?URL=04_management.asp -
21k .
12 Mauro (1995) Johnston(1997),  Klitgaard (1998), Wei (2001), Di Tella, Schargrodsky (2002),
Fjeldstad, Tungoden (2003), Joaquín (2004), Tavits (2005) y “Corruption and Development”
de Susan Rose-Ackerman (1997):

13 “EUROPA  Síntesis de la legislación : El reto de la ampliación” en http://europa.eu/scadplus/
leg/es/lvb/l60020.htm.
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No obstante, el problema argentino nunca ha sido su baja capacidad de diseño institucional
o de construcción. A pesar del mito, ideas no son lo que falta en nuestro país. En los parla-
mentos de la Argentina, existen incontables proyectos de ley para cada tema, para cada
problema y para cada área. La Argentina tiene muchas falencias pero seguramente la ma-
yor urgencia no es importar instituciones. No significa negar nuestras limitaciones y lo que
podemos aprender del mundo, que es mucho, sino tener cabal conciencia de donde estamos
parados. Exportamos profesionales, entre los que se incluyen juristas y especialistas en
políticas públicas y gestión institucional. La Argentina ha “exportado” instituciones modelo o
ejemplos simbólicos, al resto de América Latina e incluso al resto del mundo. Hemos sido
precursores en organizaciones adaptadas en otros países de la región como la Administra-
ción de Parques Nacionales, o Vialidad Nacional. Muchos de nuestros sistemas estatales
claves actuales, como el de la carrera pública (SINAPA), el de control AGN-SIGEN, o el
SIDIF de administración presupuestaria, fueron referencia en su momento. No somos Alba-
nia –ver más adelante…-, que sale de años de oscurantismo y necesita injertar un gobierno
republicano completo. Tuvimos el presupuesto por programa (por objetivos) antes que Fran-
cia, y muchos organismos certificados por calidad (ISO 9000) adelantándonos a muchos
otros estados.

Nuestra gran falla es otra. En muchos casos se tiene gente competente, pero no en el
lugar que corresponde. En otros casos no existe gente competente porque no se la forma.
Las organizaciones son fundamentalmente las personas que las componen. De nada sirve
traer una Aduana copiada de España si voy a nombrar a inexpertos para conducirla, o si no
tengo aduaneros idóneos para integrarla, porque no hay escuela aduanera meritoria. En
ningún país avanzado falta un sistema de ingreso por mérito, y las carreras públicas en las
funciones claves e intransferibles del Estado (aduana, impuestos, regulación económica,
auditoria, etc.), y en la mayoría también, escuelas de formación e inducción propias.

La reconstrucción institucional de la Función Pública no sólo ofrece mejoras en términos
de calidad de los agentes públicos, sino fundamentalmente, y es éste la clave de toda esta
discusión, atributos esenciales que garantizan una forma de ejercicio del gobierno. Sin Fun-
ción Pública no hay idoneidad. Sin idoneidad no hay ni imparcialidad ni competencia
funcionarial, y sin esto es imposible que haya un atisbo de Calidad Institucional. Dicho de
otra forma, si el agente de Policía no surge de un sistema que produce idoneidad, no será
entonces ni imparcial ni competente: devendrá corrupto e ineficiente. Y si los agentes de
policía son corruptos e ineficientes, no hay seguridad pública, o sea no hay nada. ¡No existe
una institución “por afuera” de la Función Pública! Por ende, la calidad de la institución
policial no es sino la resultante directa de la calidad de la función policial, y ésta se mide,
concretamente, por el ejercicio de su poder con imparcialidad14 .

A pesar de la lógica del anterior argumento, el país sigue sufriendo desde hace años, por
ejemplo, el interminable desfile de expertos en seguridad pública que recomiendan nuevas

14 Según una encuesta a ciudadanos de todos los países de la OECD reciente (Encuesta APSC
de la OECD, octubre de 2005) sobre los valores más requeridos a los funcionarios públicos, la
“imparcialidad” estaba primera, delante de la “legalidad”,  la “integridad”, la “transparencia” y
la “eficiencia”.
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estructuras o procesos, más móviles o parafernalia satelital. Más dramático aún, el debate
de seguridad en la Capital Federal se centra en la jurisdicción de la policía15 , tema irrelevan-
te, comparado a la degradación de la función ética y profesional de la policía, que acompaña
la degradación inexorable del resto de las funciones públicas (juez, funcionario político local
o nacional, agentes de otras fuerzas de inteligencia o seguridad, etc.) Las reformas cosmé-
ticas o formales de las instituciones son parte de la costumbre del “simulacro de gobierno”,
que se ha constituido desde hace años en el gran deporte nacional, y no es sino otra conse-
cuencia de la destrucción de la Función Pública, que supone la preeminencia de otro tipo de
motivación, compromiso y responsabilidad en el ejercicio del poder.

No hay Nación sin Función Pública

Queda claro que en cuanto a la Calidad Institucional, el enfoque corriente falla. Y esto,
en al menos, el marco de referencia, la finalidad última y el objeto de la cuestión.

En cuanto al marco de referencia, cuando debatimos “Calidad Institucional”, debería
quedar implícito que aspiramos a volver a ser, no un mercado eficiente solamente, sino una
verdadera Nación, con instituciones que la hagan próspera e inclusiva para todos sus ciuda-
danos -lo que la diferencia del mercado, que puede incluir o no a la totalidad de la población-
. Y no hay Nación sin Función Pública. La función pública es la que crea funcionarios, y son
éstos a los que la sociedad encomienda el deber de velar por la inclusión y la igualdad de
oportunidades, la organización de elecciones con imparcialidad y la administración de justi-
cia de la misma manera. Son los que defienden con una “perspectiva nacional” al comercio
y a las finanzas internacionales, los que administran con objetividad (imparcialidad) los re-
cursos de un banco nacional de desarrollo, o las tarifas y subsidios de una política de apertu-
ra comercial (mejor, de “promoción de la competitividad y de las exportaciones”, porque
sino se corre el peligro de considerar a la apertura como un fin en si misma).

Durante décadas, los inversores internos y externos han reclamado y exigido la “seguri-
dad jurídica”, que es sin duda un componente clave para la promoción del desarrollo en el
contexto global. ¿Qué es la seguridad jurídica sino la aplicación imparcial de la ley, es decir
un orden no arbitrario y previsible?

Claro, los funcionarios nacionales, imparciales, competentes e insobornables, buscarán
también asegurar la ejecución de una política científico-tecnológica y de defensa propia, que
incluya la afirmación territorial y ambiental. Esto difícilmente formará parte de la agenda del
Banco Mundial, que como mucho aspira a promover mercados, que tengan pequeños esta-
dos eficientes manejados por dóciles y apátridas managers. Si el Directorio del Banco Mun-
dial promoviese naciones, motivadas y soberanas, capaces de consolidar sus derechos sobe-
ranos, aún a riesgo de confrontación con los países dominantes, no es difícil imaginar cuánto

DebateEl enigma de la «Calidad Institucional»

14 Según una encuesta a ciudadanos de todos los países de la OECD reciente (Encuesta APSC
de la OECD, octubre de 2005) sobre los valores más requeridos a los funcionarios públicos, la
“imparcialidad” estaba primera, delante de la “legalidad”,  la “integridad”, la “transparencia” y
la “eficiencia”.
15 Ver titular de LA NACION, jueves 18 de octubre de 2007, publicado en la Edición impresa:
“El traspaso de la policía fue eje del único debate” (en las elecciones a Jefe de Gobierno de la
Ciudad Autónoma de Buenos Aires).
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tiempo duraría ese directorio… Más aún, el Banco Mundial ha descartado precisamente las
estructuras del estado que puedan nutrir una función pública autónoma o “nacional”, en el
mejor sentido de la palabra, para reemplazarlas por “proyectos de fortalecimiento institucional”,
que, valga la paradoja, aglutinan consultores fungibles sin que se sepa bien a quién o a qué
responden, y cuya guía, si existe, se basa en el discurso aséptico de la “eficiencia”. No por
nada, ninguno de los temas cruciales de la agenda de calidad institucional de nuestros países,
es decir por ejemplo la extraña desaparición del sistema de mérito y de la igualdad de
oportunidades, de las escuelas funcionariales y de las carreras, del reconocimiento simbólico
y monetario de la función pública, y la protección de los recursos públicos a través de la
separación estado-gobierno, etc., etc.,  figura en el recetario del Banco Mundial16  et al.

En cuanto a la finalidad última, es obvio que la calidad implica una valoración normativa,
y aún más en materia de instituciones. ¿Es decir, calidad para qué? Hablaremos entonces de
la reconstrucción de una Nación cuyo aparato estatal pueda, por una lado, ocuparse en
forma idónea de las tareas rutinarias, y por otro, dejar la estrategia nacional a la dirigencia
política, para luego implementar ésta con competencia e imparcialidad. Esto significa juzgar,
controlar, subsidiar, gravar, asistir a quien lo deba ser objetivamente.  Lo contrario es una
afrenta a la imparcialidad, que termina en la desviación de fondos, la corrupción, el clientelismo
y la economía prebendaria rodeada de la miseria de los excluidos por el Estado. Si la finali-
dad se define, la calidad institucional se entiende mucho mejor.

En cuanto a su objeto, es decir, la Función Pública, la hemos sencillamente ignorado.
Como sociedad, permitimos impávidos su deterioro inexorable, gobierno tras gobierno17 .

DebateEl enigma de la «Calidad Institucional»

16 Kaufmann, en el documento anteriormente citado, enumera las claves “verdaderas” para
lograr la tan ansiada gobernabilidad: La construcción de medición y datos; la libertad de
prensa;  las reformas y estrategias de transparencia;  incluyendo el e government; (es
inverosímil que un técnico formado como Kaufmann se deje todavía engañar con la ilusión de
que se “transparenta” obligando a publicar información pública en Internet, cuando queda
claro que se sube sólo lo que se quiere y no hay forma de controlar esto); foco en incentivos
y prevención; la reforma de las instituciones financieras públicas, la reforma política, el gobierno
corporativo de las multinacionales, la desregulación y las reformas de mercado de capitales y
de banca (esta recomendación “clasica” del CW se hace  bajo cualquier pretexto…). En definitiva,
ni mención del problema principal, es decir el deterioro y desaparición de las instituciones de
la Función Pública.
17 Hace años que no hay casi más concursos verdaderos, y no existen ni los vestigios del
sistema de mérito en la Argentina. En los tres poderes del Estado, la fuente principal de
nombramientos para los tres tipos de cargos (políticos, carrera y expertos) es la influencia
política, el favoritismo o el nepotismo, que Transparency International calcula en el origen de
más de un 80% del total de cargos públicos argentinos (…) El ingreso a la carrera judicial o
legislativa es 100% por acomodo, y no hay concursos. En el Poder Ejecutivo habría concursos
para el 30% de los cargos (SINAPA), pero se cumplen muy irregularmente (25% de las
veces). Existen sólo cuatro carreras públicas civiles por mérito, cada vez más erosionadas: la
escuela del Servicio Exterior (ISEN), la de Guardaparques Nacionales, la CONEA y el CONICET.
Las demás, como los Administradores Gubernamentales y los Economistas de Gobierno, se
desmembraron. En síntesis, el mérito es la excepción, y el fraude (dada que la legislación
establece taxativamente la igualdad de oportunidades en el empleo público) es la regla en el
Estado argentino, al revés de cualquier país avanzado. En todos los demás casos, reinan los
nombramientos temporales o precarios. Según Agustín FERRARO, en  “Sistema político y
profesionalización de la burocracia pública. Un estudio comparado con especial referencia al
caso de Argentina”, Mimeo,(USAL), de los 1.326 funcionarios de alto rango del Estado, los
directores nacionales y generales son 250. Cada uno de los 1.076 designados políticos tienen
autoridad superior o, al menos igual, a la de éstos. O sea que existen más de cuatro designados
políticos respecto a cada funcionario de carrera, es decir una pirámide invertida, un Estado
pervertido.



18

DebateEl enigma de la «Calidad Institucional»

Nos acostumbramos al desmantelamiento de la carrera, la destrucción del sistema de mérito
a todos los niveles… En el mejor de los casos, nos hemos preocupado de su
“profesionalización”, sin duda bajo la influencia del economicismo de la eficiencia como
objetivo supremo. Pero la idoneidad en la Función Pública es mucho más que el funcionario
que ostenta una maestría, e incluye la motivación (sensibilidad, responsabilización y compro-
miso) y la integridad (cívica, moral y personal), como componentes indispensables. De he-
cho, la idoneidad es la que garantiza la conducta clave del Estado -que NO es la eficiencia
o efectividad-, y que es a su vez el ingrediente fundamental de la justicia: la imparcialidad18 .

Volviendo a Bo Rothstein y Jan Teorell19 , no sólo entienden estos académicos suecos
que la “gobernabilidad” es un concepto tautológico y por ende determinista en el sentido
antes explicado, sino que incluyen en esta categoría al otro concepto a la mode: el “Capital
Social”. Para ellos, el Capital Social no está inexorablemente limitado por la tradición fami-
liar u otras costumbres inherentes a las sociedades. Se construye o destruye a través del
ejercicio de la Función Pública (aunque ellos lo explican de otra forma). En una sociedad
que no conozco, descubro que no puedo confiar en los funcionarios públicos, empezaré a
desconfiar de todo el mundo. Sé que para que haya un funcionario corrupto debe haber un
ciudadano que lo corrompa. Y esto no es más que una cadena, que puede nutrirse, o
neutralizarse, desde el Estado.

La hora del “Consenso de Argentina”

Todas estas confusiones podrían explicar porqué la institucionalidad se ha perdido inexo-
rablemente desde, al menos, el reinicio de la democracia, y ningún gobierno la ha sabido
frenar. Y la corrupción ha realmente aflorado: la Argentina se encuentra hoy en los escalo-
nes más bajos mundiales en todos los índices comparativos existentes20 . Se podrán discutir
estos índices y su objetividad, pero sería bastante necio pensar que si compartimos el puesto
105 (¡!) con Bolivia, Burkina Faso y Albania este año, se debe a un invento conspirativo
contra nuestro país o su gobierno. No somos tan importantes en el mundo, y el lugar que
ostentamos en el podio global, en cualquier caso, es excesiva y contundentemente bajo.

¿Porqué en nuestro imaginario un agente de policía -véase La Bonaerense-, no puede
sino ser corrupto, mientras que sólo cruzando la cordillera nos topamos con un cuerpo
carabinero…insobornable? ¿Porqué funcionarios públicos brasileños exportan aviones co-
merciales a los EE.UU., que es como exportar naranjas al Paraguay, pero de la más alta
tecnología y en uno de los mercados más exigentes y competitivos del universo, y en nuestro
país “empresa pública” o “empleado público” son expresiones malditas? ¿Porqué nuestra

18 Está claro que el ejercicio de cualquier atributo público debe hacerse con eficiencia también,
sin la cual puedo malograr el atributo central (imparcialidad o integridad). No obstante, no
deja de ser un atributo accesorio.
19 Op. Cit.
20 Índice de Percepción de la Corrupción, TI, http://www.transparency.org/policy_research/
surveys_indices/cpi/2007 En el otro índice más importante a nivel mundial, el de Competitividad
del WEF, pasamos del puesto 54 a 69 en 2006, detrás de Azerbaiján y Rumania.
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política comercial industrial jamás desarrolló ni una sola industria de exportación, y en las
obvias nos llevan la delantera todos los demás países similares al nuestro -minerales de
Australia, fruta fina de Chile, leche en polvo Nueva Zelanda, etc., etc.-? ¿Porqué PEMEX
compite y gana mercado frente a las multinacionales más avezadas del sector petrolero en
el mundo, y en nuestro país fue casi “obvio” que había que entregar nuestra industria
hidrocarburífera pública a empresas públicas y privadas extranjeras?

Estos dolorosos interrogantes pueden explicarse a partir del tratamiento que hemos dado
a la Función Pública. El criterio de idoneidad en el nombramiento de cargos, exigido por la
Constitución Nacional en su artículo 16, ha desaparecido, por lo que la sociedad vislumbra,
acertadamente, que no habrá posibilidad de garantizar un plantel competitivo e idóneo para
posibles empresas públicas que sean exitosas en el mercado global, ni surgirá una Justicia
independiente (¡imparcial!), que vele por la seguridad jurídica, ni habrá agentes de seguridad
probos. Porque la Soberanía y la Dignidad Nacional no se declaman, sino que se construyen
a partir de la función pública.

Es llamativo ver que la falta de Idoneidad en la Función Pública explica los principales
reclamos cívicos irresueltos de los argentinos, y sin embargo la hemos ignorado: ¿Cómo
vamos a tener un proyecto de país si no tenemos políticas de Estado? ¿Y cómo vamos a
tener políticas de Estado sin una Función Pública estable que vela por el interés general y
permanente –y no por el partidista o personal-?

¿Cómo vamos a dejar de políticas sociales clientelares y asistencialistas, si la Función
Pública –y por ende la misma estructura de la Administración Pública- es clientelar? Es
pedir peras al olmo. ¿Cómo vamos a tener un Congreso o un Poder Judicial independiente si
el sistema de Patronazgo Político captura los cargos públicos y los recursos y aniquila así la
Función Pública idónea? ¿Cómo exigimos control del presupuesto y de las contrataciones si
no lo hacemos de la conformación del acto fundamental de toda administración que es el
nombramiento?

El problema está claro ahora. No podemos culpar al Banco Mundial u a otros por nues-
tros propios errores y negligencias. Tampoco, las soluciones no van a venir de afuera, y
menos aún las más profundas, y que impactan directamente sobre nuestro declive político-
económico y cultural.

A modo de conclusión

Así las cosas, y a riesgo de ser reiterativo, es razonable argumentar que la “Calidad
Institucional” no es ni más ni menos que la calidad de los funcionarios que la componen. Se
puede inferir además, que la generación de un civil service imparcial y competente, lleva por
añadidura una dirigencia política idónea, porque el contagio por imitación es directo. Si el
Estado dejara de ser un botín de cargos y de recursos, habrían muertos los incentivos para
que los partidos políticos sean criaderos de oportunistas y aventureros. Se reforzará así el
círculo virtuoso de la idoneidad entre la dirigencia política y estatal. Es esta la verdadera
“reforma política”. Se nutrirá así también la reconstrucción de la confianza comunitaria, es
decir el Capital Social.  Así, la ansiada “Calidad Institucional”, auténtica y sustentable, esta-
rá a la vuelta de la esquina, y cualquier “hermanamiento institucional” será ahora un aporte
positivo.
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Con idoneidad en la Función Pública, habrá empresas públicas competitivas, políticas
exportadoras exitosas, estrategias científico tecnológicas efectivas, y distribución del cono-
cimiento y de la riqueza equitativa21 . De lo contrario, aún importando el estado de Dinamar-
ca entero, no habrá más que una fachada detrás de la cual se practica la gobernabilidad más
perversa, lesiva no sólo de la dignidad humana y nacional, y del espíritu republicano de
Igualdad de Oportunidades –¡que no es sino la esencia de la nacionalidad inmigrante argen-
tina!-, sino también de los propios derechos democráticos. Porque nos olvidamos que para
que haya democracia debe haber elecciones limpias, para empezar, y éstas sólo se logran
mediante un aparato público (función pública) imparcial en primer medida, y competente
después. Pero esto ya es otra historia…

21 No es casual que el famoso estudio de Rauch y Evans sobre el efecto de las instituciones
sobre el crecimeinto económico detecta una correspondencia ajustada entre desarrollo y
calidad de la burocracia, que sería un buen “proxy” sin duda de la calidad de la función pública
(RAUCH, J. y EVANS, P. 1999. Bureaucracy and Growth: A Cross-National Analysis of the
Effects of ‘Weberian’ State Structures on Economic Growth. American Sociological Review 64
(octubre de 1999), 748-765.)
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4. Condiciones técnicas básicas para la instrumentación
de la gestión orientada a resultados

La instrumentación de este nuevo modo de administración requiere contar con una firme
decisión de su aplicación en los más altos niveles de los poderes del Estado (Ejecutivo,
Legislativo y Judicial) que viabilice la ejecución de profundos cambios en la normatividad
administrativa vigente y lograr que oriente su acción a rendir cuentas a la sociedad de los
resultados de su gestión.

Por otro lado, es necesario encarar un profundo cambio cultural por parte de la burocra-
cia pública. Para eso es necesaria una revisión de las funciones que vienen desempeñando
tradicionalmente los órganos rectores de los sistemas administrativos, de alta centralización
de trámites administrativos que obstaculizan, muchas veces, la gestión de las instituciones y
fortalecer su capacidad para la elaboración de políticas, dictado de normas y evaluación del
cumplimiento de políticas y normas. Como contrapartida de ello, se requiere un fortaleci-
miento de la gestión administrativa de las instituciones responsables de producir bienes y
prestar servicios a los ciudadanos.

Los cambios en el marco legal vigente deben estar dirigidos a simplificar la relación
Estado ciudadanos y órganos rectores instituciones. En el caso argentino, la revisión de la
actual Ley 19549 de Procedimientos Administrativos es un requisito esencial para reducir y,
en algunos casos, eliminar trámites engorrosos e innecesarios.

En este capítulo se analizan las características que, a nuestro entender, deben reunir dos
aspectos técnicos que consideramos relevantes para viabilizar la gestión orientada a resulta-
dos en las instituciones públicas: la programación presupuestaria -técnicas e indicadores de
desempeño- y la gestión administrativofinanciera.

XX Seminario Nacional de Presupuesto Público ASAP-GCBA
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administrativos de apoyo
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4.1 Programación presupuestaria

4.1.1 Técnicas presupuestarias

Como se mencionó en el capítulo 1 de este documento, a lo largo del tiempo se han
venido utilizando diversas técnicas presupuestarias. Si bien la debilidad de su aplicación se
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debió básicamente a que no se modificó el modo de administración, no es menos cierto que
cada técnica posibilita obtener resultados específicos y que, por tanto, no reemplaza a las
otras. En un modelo de gestión orientada a resultados, es aconsejable emplear un conjunto
de técnicas a efectos de lograr la utilización al máximo de sus potencialidades.

El presupuesto plurianual -concebido como un instrumento de la planificación estraté-
gica de las instituciones públicas y no sólo como un conjunto de proyecciones financieras,
que expresan el programa financiero para el mediano plazo- es una herramienta que posibi-
lita vincular la producción pública incluida en el presupuesto anual con los resultados a
obtenerse en el mediano y largo plazos (Saldivia Alcides. 2002).

El presupuesto base cero -expresado parcialmente en el presupuesto preliminar que
se está utilizando en el gobierno nacional- brinda elementos metodológicos para la fijación de
prioridades en el proceso de definición de las políticas presupuestarias, tomando en conside-
ración las capacidades operativas de las instituciones públicas para instrumentarlas.

 El presupuesto por programas orientado a resultados posibilita expresar la red de
producción de las instituciones públicas y, por lo tanto, asignar y evaluar la utilización de
recursos a centros de gestión productiva, distinguiendo los productos terminales que se vin-
culan y posibilitan lograr los resultados previstos en las políticas, de los productos internos
que se requieran.

Por último, la matriz de estructura lógica -utilizada por los organismos internacionales
como mecanismo para la elaboración de proyectos a ser financiados por ellos- es una herra-
mienta idónea para ser utilizada por las instituciones públicas. Posibilita programar a nivel
micro vinculando fines, objetivos, resultados, productos y actividades, presentando en cada
caso indicadores y medios de verificación de su cumplimiento (Comisión Europea. 2001).

En síntesis, las cuatro técnicas mencionadas son necesarias para que el presupuesto
público sea una herramienta útil en el marco de un modelo de gestión orientado a resultados.

4.1.2 Indicadores de desempeño

La definición y el uso de indicadores de desempeño es un requisito básico para progra-
mar y rendir cuentas por resultados.

Existen diversos tipos de indicadores que se deben utilizar en cada una de las etapas del
proceso presupuestario. Desde el punto de vista estrictamente presupuestario se pueden
distinguir los indicadores de producción que reflejan la producción pública de bienes y servi-
cios y los indicadores de eficiencia que relacionan dicha producción con los recursos reales
y financieros que se utilizan y con la capacidad instalada que tienen las instituciones para
llevar a cabo dicha producción. A su vez los indicadores de producción se los puede clasifi-
car en aquellos que miden la contribución directa al logro de las políticas y resultados (pro-
ducción terminal) de aquella que refleja producciones internas en el respectivo ámbito
institucional (producción intermedia).

A su vez, los resultados de la gestión pública se miden a través de indicadores de eficacia
ya que permiten vincular la producción terminal con el logro de políticas y objetivos previstos
en los planes (Makón 1998).
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La experiencia en nuestro país muestra avances en la definición de indicadores de pro-
ducción y, en algunos casos, de eficiencia de la gestión presupuestaria, pero han sido muy
escasos los logros en materia de la determinación de indicadores de resultados e impacto de
la producción pública. En el proyecto de Ley de Presupuesto de la Administración Nacional
para el ejercicio 2007, se incluye, como información anexa, resultados por alcanzar en cinco
programas presupuestarios correspondientes a cuatro ministerios y un organismo descen-
tralizado. Dicha información se encuentra publicada en la página web del Ministerio de
Economía y Producción y se considera que es un primer paso para iniciar el proceso de
identificación de indicadores de resultado y su vinculación con indicadores de producción y
recursos financieros requeridos, base fundamental para la introducción de la gestión orienta-
da a resultados.

En el caso de Chile, se han logrado avances sustanciales en la instrumentación de un
sistema de control de gestión, que está conformado por los “siguientes instrumentos:
indicadores de desempeño, evaluación de programas e institucional, fondos concursables
para el financiamiento de programas públicos, programas de mejoramiento de la gestión y
balance de gestión integral (Dirección de Presupuestos Chile 2003)”. En lo que se refiere a
indicadores de desempeño se ha desarrollado una metodología que permite definir indicadores
de la producción pública y sus relaciones de causalidad con los resultados o impactos de
dicha gestión (Dirección  de Presupuestos Chile 2004).

El gran desafío que tiene el sector público es el de medir objetivamente los impactos de
la producción pública en las políticas de desarrollo económico y social.

A la natural dificultad que se produce en la cuantificación de ciertos servicios públicos
como, por ejemplo, las actividades de regulación -que requiere el uso de una serie de
indicadores que los expliquen- se adiciona la circunstancia de que normalmente las relacio-
nes de la producción pública con las políticas no tienen una relación causal uno a uno sino
que pueden ser multicausales. Para el logro de una política se puede requerir el desarrollo
armónico de un conjunto de bienes y servicios producidos por diversas instituciones públicas,
o que una misma producción pública impacte en más de una política.

Por ejemplo, para lograr un incremento en la producción agrícola de determinado cultivo
se requiere la prestación de servicios tales como asistencia técnica a los agricultores en el
desarrollo de cultivos, producción de semilla certificada, créditos del sistema bancario públi-
co, investigaciones para el desarrollo de nuevas variedades, entre otros. Como ejemplo del
segundo caso tenemos la prestación del servicio de comidas a los alumnos en los estableci-
mientos educativos, que no sólo contribuye a disminuir los índices de deserción escolar y
mejorar la calidad de conocimientos que reciben los alumnos en el marco de una política
educativa, sino que también forma parte de una política de salud, ya que la buena alimenta-
ción es uno de los principales “antídotos” que posibilita la prevención de enfermedades.

4.2 Regímenes de incentivos en la gestión
administrativo-financiera

El nuevo modelo administrativo implica un replanteamiento de algunos aspectos básicos
en la administración de recursos reales y financieros.
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No es posible plantearse mejoras en la gestión pública si se le otorgan tratamientos
administrativos similares a todos los organismos públicos, actúen o no en forma eficiente y
eficaz y cumplan o no con los objetivos y políticas que les han sido asignadas. Igual situación
se presenta en el caso de los funcionarios y empleados públicos: es necesario motivar y
estimular al funcionario y empleado eficiente y eficaz en su gestión, que lo distinga del que
no lo es.

En el ámbito de la administración financiera es necesario eficientizar y simplificar la
gestión administrativa, modificando los criterios tradicionales con que se ha venido
instrumentando dicha reforma en la que se fijan procedimientos comunes para todos los
organismos en materia de administración de recursos reales y financieros. Para instrumentar
el nuevo modelo administrativo es necesario contar con procedimientos diferenciados de
administración de recursos para los casos de los organismos que se incorporen a la progra-
mación y rendición de cuentas por resultados.

Esos procedimientos diferenciados en materia de ejecución presupuestaria y de adminis-
tración de recursos humanos, materiales y financieros deben contemplar particularidades
que posibiliten una mayor flexibilidad en la administración de medios para aquellos organis-
mos o instituciones que cumplan con las políticas, objetivos y resultados a los que se han
comprometido.

La instrumentación de regímenes de incentivos y sanciones a los organismos y  a los
funcionarios y empleados públicos, en función del nivel de cumplimiento o no de los resulta-
dos a los que se han comprometido es, por lo tanto, una de las herramientas idóneas para
viabilizar el modelo de gestión orientada a resultados.

En nuestro país se cuenta en el ámbito nacional con la normativa legal básica que posibi-
lita instrumentar incentivos.

La Ley 25152 de Administración de los Recursos Públicos del 25/8/99 contempla en su
artículo 5º, inciso c) los acuerdos programas. Esa figura jurídica consiste en un contrato
entre el Jefe de Gabinete de Ministros y las unidades ejecutoras de programas presupuesta-
rios en el cual se fijan las obligaciones de esas últimas en cuanto al cumplimiento de políticas,
objetivos y metas y se faculta al Jefe de Gabinete de Ministros a otorgar incentivos tanto
institucionales como a los funcionarios y empleados de las instituciones.

Como reglamentación parcial de dicha norma, se dictó en el año 2001 el decreto No 992
que definió los criterios básicos para la creación y funcionamiento de las unidades ejecutoras
de programas, en el marco de su inclusión en el régimen de gestión orientada a resultados.
Asimismo creó la figura del “gerente de programa” estableciendo los requisitos mínimos
para su contratación, los derechos y atribuciones a los que estaba sujeto, así como la facul-
tad de administrar incentivos monetarios para el personal bajo su dependencia y hacerse
acreedor a un incentivo. Todo ello en función del efectivo cumplimiento de los compromisos
de gestión que hayan asumido en el marco del respectivo acuerdo programa que haya cele-
brado la institución con el Jefe de Gabinete de Ministros.

En este capítulo se mencionan algunos de los incentivos que se podrían considerar,
tanto en el ámbito de las organizaciones como de los funcionarios y empleados públi-
cos en el marco del nuevo modelo de administración. No significa la aplicación en todos los



25

La gestión orientada a resultados,

el presupuesto público y los sistemas administrativos de apoyo (Segunda Parte)
Debate

casos de todos los incentivos que se plantean. Según sean las características de los compro-
misos asumidos por las instituciones se podrán aplicar uno, varios o todos ellos.

4.2.1 Incentivos a la organización

El modelo administrativo tradicional vigente aún en nuestra administración pública está
orientado al control de medios y está regulado por una profusa normatividad en materia de
trámites y procedimientos administrativos que requieren llevar a cabo las instituciones públi-
cas en su gestión diaria y cotidiana.

Ese modelo se caracteriza por una concentración de trámites y decisiones en los niveles
centrales de los organismos rectores de los sistemas administrativos horizontales o transver-
sales (organización administrativa y administración financiera). Esa normatividad es de apli-
cación generalizada a todos los organismos públicos, independientemente de su especifici-
dad y el nivel de eficiencia y eficacia que tenga su gestión.

No es discutible la necesidad de que todos los organismos públicos se rijan en su funcio-
namiento por normas de tipo común y de uso generalizado. Pero no es menos cierto que las
características particulares del ámbito de actuación de los organismos y la introducción del
nuevo modelo de gestión orientado a resultados, requiere el desarrollo de nuevos mecanis-
mos e instrumentos que permitan premiar e incentivar la gestión eficiente y eficaz y castigar
aquella que así no la fuera.

A continuación se presentan algunas áreas que podrían tomarse en consideración para
introducir incentivos a las organizaciones. Esos incentivos deberían tener como denomi-
nador común la instrumentación de flexibilidades administrativas como compensa-
ción de los resultados logrados en función de compromisos previamente asumi-
dos. Para apreciar las propuestas, se toman como referencia las normas existentes en la
Argentina a nivel del gobierno nacional.

En materia de ejecución presupuestaria, se cuenta con los regímenes de modificacio-
nes presupuestarias y programación de la ejecución y con las normas sobre caducidad de
créditos presupuestarios al cierre del ejercicio presupuestario.

El régimen de modificaciones presupuestarias está normado en el ámbito nacional
por la Ley 24156 de Administración Financiera y Sistemas de Control del Sector Público
Nacional del 30/9/92, las leyes anuales de presupuesto y las respectivas decisiones adminis-
trativas que aprueban la distribución administrativa del presupuesto de gastos. Dichas nor-
mas legales establecen, de manera común para todos los organismos, las autoridades facultadas
para aprobar modificaciones presupuestarias según el tipo de modificación de que se trate.

Una forma de flexibilizar ese régimen para aquellos organismos incorporados a la gestión
orientada a resultados, es la delegación a sus autoridades de facultades para aprobar deter-
minados tipos de modificaciones. Esa flexibilización operaría en el caso del efectivo cumpli-
miento de las políticas, objetivos y metas a que se comprometen. Por el contrario, su no
cumplimiento implicaría una mayor centralización en la aprobación de dichas modificaciones
al presupuesto. Como consecuencia de las modificaciones al artículo 37 de la Ley 24156,
aprobadas por el Congreso Nacional, que concentra en el Jefe de Gabinete de Ministros la
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facultad de aprobar traspasos de créditos presupuestarios. Para instrumentar esa propuesta
sólo se requiere que en las decisiones administrativas que anualmente ponen en vigencia las
leyes de presupuesto, se definan las flexibilidades que, en materia de modificaciones presu-
puestarias, podrán contener los acuerdos programas que se celebren con los organismos o
programas que se incorporen al régimen de gestión orientada a resultados.

En lo que se refiere al régimen de programación de la ejecución previsto en la Ley
24156 antes citada, las cuotas para gastar se definen a un nivel similar para todos los orga-
nismos de la Administración Nacional. La flexibilización, en ese caso, consistiría en la fija-
ción de cuotas a un nivel mayor de agregación que el vigente en el ámbito general, como
incentivo a los organismos incorporados al régimen de gestión orientada a resultados. Por
ejemplo, si las cuotas se fijan por institución, incisos y fuente de financiamiento, en esos
casos, se fijarían en el ámbito de institución y fuente de financiamiento. Otro tipo de
flexibilización sería el establecimiento de cuotas de gastos devengados de carácter indicati-
vo. Los ajustes propuestos al actual régimen de programación de la ejecución, implicaría
modificar el artículo 34 del Anexo del Decreto 1361/93 Reglamento Nº 3 de la Ley 24156 y
el dictado de una Resolución de la Secretaría de Hacienda que establezca los organismos o
programas que tendrán la posibilidad de disponer de un tratamiento diferenciado en esa
materia.

La tercera área del sistema presupuestario donde se podrían plantear incentivos se refie-
re a la utilización de excedentes presupuestarios.

Las normas vigentes -excepto en los casos de los poderes Legislativo y Judicial- estable-
cen que caducan los saldos de créditos presupuestarios no utilizados al cierre del ejercicio
presupuestario. De esa manera se trata en forma similar a aquellos organismos que, habien-
do sido ineficientes en su gestión, han utilizado la totalidad de los créditos presupuestarios, de
aquellos organismos que habiendo sido eficientes en la utilización de recursos y cumplido
con las políticas asignadas, han logrado ahorros en sus presupuestos. Esa situación desincentiva
cualquier política de optimización del uso de recursos. Por un lado, los ahorros presupuesta-
rios obtenidos no pueden ser utilizados por los organismos para lograr un mejoramiento en su
equipamiento y/o la posibilidad de destinarlos para incentivos salariales. Por el otro lado, se
ven perjudicados en las asignaciones futuras de créditos presupuestarios ya que, como una
de las variables tradicionales que se utilizan para la asignación de recursos presupuestarios
está el nivel de gastos incurridos en años anteriores, su nivel de asignación será menor en
forma relativa a la de aquellos organismos que utilizaron la totalidad de los créditos presu-
puestarios.

En ese caso, el incentivo estaría dado por la posibilidad del uso de los saldos de créditos
presupuestarios no utilizados en un ejercicio para ser usados en el o los ejercicios siguientes
para aquellos organismos incorporados a la gestión orientada a resultados que han cumplido
con las políticas, objetivos y metas asignados y comprometidos a instrumentar. La introduc-
ción de esa operatoria -que actualmente se utiliza en forma generalizada, solamente para el
Poder Legislativo, de acuerdo con lo establecido en la Ley 11672 TO por decreto 1110/05-
requiere una modificación del artículo 42 de la Ley 24156.

En materia de tesorería la flexibilidad por otorgarse a los organismos debería estar
vinculada con las decisiones de pago de obligaciones contraídas. Actualmente, a pesar de
que existen cuotas, las decisiones de pago superiores a $ 50.000 son decididas por la Teso-
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rería General, de acuerdo con lo que establece el decreto 2662/92. En ese caso el incentivo
estaría dado por la elevación o eliminación de dicho monto y la consiguiente transferencia de
las decisiones a los organismos. Eso no implica la eliminación de los trámites de pago a
través de la Cuenta Única del Tesoro, sino una menor intervención de la Tesorería General
en las decisiones puntuales de los pagos por realizar. Para ello se requiere la revisión del
punto 2 del artículo 9 del Decreto antes citado, a los efectos de aplicar esa propuesta en
aquellos organismos o programas incorporados al régimen de gestión por resultados.

En el sistema de compras y contrataciones las mayores flexibilidades que se pueden
plantear en los respectivos procesos asumen una complejidad superior a los temas arriba
tratados ya que, por ejemplo, incrementar los montos para aplicar las distintas modalidades
de compras (licitación pública, licitación privada, concurso privado, contrataciones directas)
puede afectar la transparencia y la equidad, temas básicos y centrales de un sistema de ese
tipo. Los incentivos en ese caso estarían referidos a la promoción y asesoría del respectivo
órgano rector, en materia de instrumentación de modernos sistemas de compras y contrata-
ciones en los organismos incluidos en el régimen de gestión orientada a resultados, tales
como las compras electrónicas, subastas inversas de bienes de uso común y la garantía por
parte de la Tesorería Nacional de cumplir con las fechas de pago acordadas previamente
con los proveedores y contratistas.

En lo que se refiere a la administración de recursos humanos los incentivos
organizacionales estarían vinculados con  flexibilidades que se podrían acordar en materia
de ocupación de vacantes y modificaciones a la respectiva estructura de cargos, sin incre-
mentos, en ambos casos, de los créditos presupuestarios vigentes en el respectivo organis-
mo. Esa flexibilidad debería estar contemplada en las leyes anuales de presupuesto en el
artículo que se refiera a la ocupación de cargos vacantes, como una excepción al congelamiento
de los mismos en los casos de los organismos o programas que estarán sujetos a ese régi-
men.

Otra área donde se podrían establecer incentivos es el organizacional, en aspectos tales
como aprobación de estructuras orgánicas y a la simplificación de procedimientos adminis-
trativos.

En materia de aprobación de estructuras orgánicas se podrían flexibilizar los trámites de
su aprobación, transfiriendo facultades del respectivo órgano rector al organismo, siempre y
cuando ello estuviere vinculado con el cumplimiento de las políticas, objetivos y metas acor-
dadas.  Para ello se requiere modificar el Capítulo VI Del régimen aplicable a las estructu-
ras organizativas Régimen General del Decreto 1545 de l994, de manera que sea posible
introducir ese mecanismo diferenciado.

En lo que se refiere a los procedimientos administrativos -sin desmedro de la necesidad
de revisar y simplificar para la generalidad de los organismos la actual Ley 19549 de Proce-
dimientos Administrativos-, el incentivo se refiere a la priorización asignada al organismo
incorporado al régimen de gestión orientada a resultados para recibir asistencia técnica en
simplificación de procedimientos administrativos.

En síntesis, las flexibilidades organizacionales mencionadas en ese punto cubren las
diversas áreas y sistemas administrativos y tienen como objetivo transferir facultades, en la
administración de medios a quienes son los responsables primarios de producir bienes o
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prestar servicios, en la medida EN que logren eficiencia y eficacia en su gestión y cumplan
con los resultados a que se han comprometido.

Es decir, se trata de “premiar” la gestión eficiente y eficaz, evitando trámites y aproba-
ciones ante los órganos rectores y, a la vez, incentivar el ahorro de recursos ya que, de
cumplir con los objetivos y resultados acordados, los organismos no tendrían que acelerar su
nivel de gastos al final de cada año para no “perder” recursos. Los recursos sobrantes los
podrán destinar a mejorar su infraestructura física y/o la estructura salarial de sus emplea-
dos.

4.2.2 Incentivos al personal

Estrechamente relacionados con los incentivos organizacionales se encuentran los in-
centivos a los funcionarios y empleados públicos.

Dichos incentivos deben estar directamente vinculados con el cumplimiento de los com-
promisos asumidos en el acuerdo programa o contrato por desempeño a que se hayan com-
prometido y podrían consistir en incentivos materiales, tales como adicionales salariales,
premios por productividad, ascenso de categoría escalafonaria, financiamiento de planes de
capacitación, financiamiento de actividades recreativas o vacacionales y/o incentivos mora-
les tales como el reconocimiento público de su gestión, premios otorgados por las autorida-
des políticas, entre otros.

Lógicamente ese tipo de incentivos que se establezcan en los citados acuerdos progra-
mas o contratos por desempeño, tiene que estar respaldado por evaluaciones del grado de
cumplimiento de las responsabilidades asumidas. La metodología utilizada en Chile de eva-
luación de programas por parte de organismos públicos y profesionales evaluadores inde-
pendientes especializados, es una solución adecuada a los efectos de que los incentivos que
se otorguen a los gerentes públicos y a su personal se sustenten en indicadores objetivos y
verificables.

La experiencia de evaluaciones de personal de regímenes tales como el SINAPA ha
demostrado debilidades originadas, entre otros aspectos, en el alto componente subjetivo
que tienen, en que el evaluador es el superior jerárquico del evaluado y en que no se susten-
tan en compromisos de cumplimiento de políticas, objetivos y metas previamente acordados.

Ese sistema de incentivos debe conciliarse con las disposiciones constitucionales y polí-
ticas de empleo público establecidas en el país. La propuesta que se plantea no significa
adoptar el modelo neozelandés de contratación de personal público sin estabilidad en el
cargo. Ello ha demostrado que, además de los efectos perniciosos sobre la continuidad
laboral y la incertidumbre a que están sometidos los empleados públicos, hace perder la
“memoria institucional” por la excesiva rotación en los cargos.

La estabilidad debe garantizarse, pero quien demuestre eficiencia y eficacia en su ges-
tión debe hacerse acreedor a incentivos que lo distingan de quien no tiene esos niveles de
actuación. El marco jurídico actual (Ley 25164 Marco de Regulación del Empleo Público
Nacional y Ley 24185 de Convenios Colectivos de Trabajo), así como cláusulas existentes
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en diversos convenios colectivos de trabajo y en el Convenio Colectivo de Trabajo General
para la Administración Pública Nacional, constituyen el marco legal idóneo para la definición
de criterios de desempeño del personal a incluirse en los acuerdos programas que se cele-
bren.

5. Roles del Poder Legislativo y de los órganos de control

El nuevo modelo de gestión planteado implica, a su vez, una profunda revisión de los
criterios tradicionales utilizados por el Poder Legislativo, tanto en la aprobación de los presu-
puestos como en el análisis y tratamiento de la ejecución periódica presupuestaria y de la
cuenta de inversión.

En primer lugar, es necesario modificar el concepto de que la aprobación del presu-
puesto consiste solamente en un conjunto de autorizaciones máximas para gastar. La apro-
bación del presupuesto implica definir una forma de vida de la sociedad. Implica aprobar no
sólo los niveles y composición del financiamiento y gasto público sino también los bienes y
servicios que se producirán y, por lo tanto, evaluar  ante el impacto que la gestión pública
tendrá en la satisfacción de las necesidades de la población. Para ello es necesario que en
las discusiones con motivo de la aprobación del presupuesto, se cambie el eje tradicional de
análisis de variaciones de gastos de un año con relación a años anteriores y se analice,
evalúe y apruebe el presupuesto aplicando el viejo y tradicional concepto de aprobar “lo que
el Estado ha de realizar con los recursos previstos”. Ello implica que se debería priorizar en
el tratamiento legislativo la evaluación de los bienes y servicios que han de producir las
instituciones públicas y su relación con las demandas de la sociedad y, en función de ello,
definir los niveles de gastos requeridos.

En segundo lugar, es necesario reforzar también la aplicación de la rendición de cuen-
tas por resultados en el ámbito del Poder Legislativo. Eso implica que tanto en los infor-
mes periódicos de ejecución presupuestaria que se presenten al Congreso Nacional y que
están previstos en el artículo 2 de la Ley 24629 del 22/2/96, como en la cuenta de inversión,
se priorice la cuantificación y análisis de los resultados obtenidos como consecuencia de la
ejecución presupuestaria en aquellos programas o instituciones incorporados al régimen de
gestión orientada a resultados. Dichos informes y cuenta no sólo sirven para evaluar la
gestión presupuestaria, sino que son un sustento importante en el proceso de discusión para
la aprobación del presupuesto, con las características señaladas en el párrafo anterior. En lo
que se refiere a la cuenta de inversión el artículo 95 de la Ley 24156 prevé que uno de sus
capítulos debe incluir informaciones sobre bienes y servicios producidos. Por otro lado el
artículo 7 de la Ley 25152 establece que el Jefe de Gabinete de Ministros, conjuntamente
con el Ministro de Economía, previo al envío del proyecto de Ley de Presupuesto, deben
presentar en una sesión conjunta de las comisiones de Presupuesto y Hacienda de ambas
Cámaras, un informe sobre la cuenta de inversión y sobre el estado de ejecución presupues-
taria. Esa información debe servir de insumo para el proceso de discusión del proyecto de
presupuesto. Como se puede apreciar, se cuenta con el marco legal para que el Congreso
Nacional lleve a cabo la evaluación exhaustiva de la ejecución presupuestaria.

En tercer lugar y a los efectos de que sea posible que el Congreso Nacional cumpla ese
nuevo rol en el análisis de la rendición de cuentas por resultados que le asigna el marco
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jurídico, es necesario lograr un proceso de tecnificación en el Poder Legislativo, incor-
porando especialistas en las diversas áreas de actuación del sector público, que apoyen con
análisis y evaluaciones de las informaciones recibidas, los resultados programados y los
resultados efectivamente alcanzados. Esos especialistas podrán formar parte de los equipos
de asesoría de los legisladores o, como es el caso chileno, objeto de contratación para la
evaluación de programas específicos. Todo eso no invalida que, en el futuro, como sucede
en otros países, se cree una oficina de presupuesto en el ámbito legislativo con personal
calificado.

 En lo que hace a los órganos de control, es evidente que la instrumentación de una
gestión orientada a resultados implica una redefinición de sus roles tradicionales. Si bien
deberán continuar con sus tareas de auditoria de estados contables y el control del uso
honesto de los recursos públicos, deben apoyar, en el caso de la Sindicatura General de la
Nación y las unidades de auditoria interna al Poder Ejecutivo y en el de la Auditoria General
de la Nación al Poder Legislativo, en las evaluaciones del impacto de la gestión pública.

Para ello, dichos organismos deben concentrar sus actividades en la verificación de los
bienes y servicios efectivamente producidos por las instituciones públicas, los impactos y
resultados alcanzados y la eficiencia lograda en la utilización de los recursos reales y finan-
cieros. Es decir, verificar el cumplimiento de los acuerdos programas celebrados por las
instituciones con el Jefe de Gabinete de Ministros.

6. Conclusiones

A manera de síntesis, se pueden extraer dos tipos de conclusiones generales del análisis
realizado en este documento: a) las referidas a las técnicas presupuestarias y b) las que se
corresponden con los requisitos que, en materia del propio sistema presupuestario y de otros
sistemas administrativos, plantea la gestión y rendición de cuentas por resultados.

En primer lugar, en materia de técnicas presupuestarias se considera que lo adecuado es
la utilización de una combinación de aquellas que posibiliten programar, administrar y rendir
cuentas tomando en consideración las relaciones insumo producto que se requieren para la
obtención de resultados. No existe una única técnica que sea autosuficiente para lograr
dicho objetivo.

En segundo lugar, si no se produce una profunda revisión de los procesos de administra-
ción de recursos reales y financieros, no se logrará transformar el funcionamiento de la
administración pública y la gestión y rendición de cuentas por resultados será una simple
expresión de deseos y un nuevo intento frustrado de lograr una administración más eficaz y
eficiente. Esa transformación debe estar orientada a lograr flexibilidades en la administra-
ción de medios para centrar su acción en plantear responsabilidades por la obtención de
resultados. Para ello es necesario encarar una revisión del marco legal vigente en lo que se
refiere a procesos administrativos y de recursos reales y financieros.

Para que ese nuevo modelo de administración sea viable, se requiere que el Poder Legis-
lativo como representante de la comunidad y el o los órganos de control como responsables
de velar por la eficacia, eficiencia, transparencia y economicidad de la gestión pública, mo-
difiquen su tradicional intervención en la gestión pública en aspectos vinculados en forma
exclusiva con el manejo de los recursos financieros y prioricen el análisis y evaluación del
cumplimiento de resultados de la  gestión.
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Una reflexión final

Todas las propuestas presentadas en este documento, cuyo objetivo es el de brindar
algunos aportes orientados al logro de una efectiva viabilización de la gestión por resultados,
podrán tener una concreción real en la medida en que se produzca un cambio fundamental
en el comportamiento de los niveles gerenciales y operativos de la administración pública.

Eso significa:

a) Una sustancial modificación de los roles actuales de los órganos rectores de los siste-
mas administrativos, a los efectos de que concentren su gestión en la elaboración de pro-
puestas de políticas, dictado de normas y metodologías y supervisión de su cumplimiento
(centralización normativa) y no a coadministrar en aspectos operativos de responsabilidad
de las instituciones.

b) Que dicho traspaso de responsabilidades no sea generalizado, sino que se produzca en
aquellos casos donde las instituciones tengan capacidad administrativa instalada para absor-
ber una mayor responsabilidad en la administración de recursos reales y financieros (des-
centralización operativa) y hayan cumplido con los resultados comprometidos a alcanzar.

c) Un cambio de actitudes de los funcionarios y empleados públicos donde se privilegie la
atención y resolución de los problemas que plantea la sociedad, por sobre el cumplimiento de
formalidades intrascendentes.

d) Una revalorización de los funcionarios y empleados públicos, lo que significa que la
eficiencia y la eficacia en su gestión, conjuntamente con la honestidad en el uso de los
recursos públicos, sean los parámetros básicos que se tomen en cuenta para su evaluación.

Si esas condiciones mínimas no se logran, continuaremos contando con una administra-
ción lenta, pesada y a espaldas de las necesidades de nuestro pueblo, independientemente
de la calidad de los desarrollos técnicos y metodológicos que se diseñen e instrumenten.

.
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Es común tropezar con la afirmación según la cual el problema de viabilidad de la Argen-
tina está más ligado a la existencia y reproducción de instituciones estables que a cuestiones
ordinarias de política económica o social. El hecho de hablar de instituciones estables implica
una redundancia, puesto que la estabilidad es la nota propia de la institucionalidad. Pero,
además, la solución que se postula  una vez aceptado el diagnóstico es llamativamente sim-
plista. Si carecemos de instituciones, creemos las instituciones. La pregunta del millón pare-
ce ser ¿cómo hacerlo?, ¿cómo crear instituciones “estables”?

La historia muestra no pocas ambigüedades sobre esa cuestión. Muchas de las institucio-
nes que nos rigen fueron consecuencia de rupturas fuertes, incluso violentas, con las lógicas
institucionales preexistentes. Su equilibrio y adopción también fue producto de procedimien-
tos no pocas veces reñidos con las finalidades perseguidas. En cierto sentido, algo paradojal
emerge también de nuestra experiencia reciente. Difícilmente encontremos un ejemplo me-
jor que nuestra democracia de 24 años. ¿Acaso no fue un aprendizaje colectivo? En los
momentos más críticos –1989, 2001- prácticamente el único punto fuera de toda discusión
fue la necesidad de salvaguardar el orden democrático a cualquier precio. En los años se-
senta y setenta, en cambio, pocos se referían a la democracia a secas, sin adjetivos ni
condicionamientos. Pese a los daños inseridos en el aparato institucional, hoy casi nadie duda
de qué se habla cuando se habla de democracia y mucho menos se la somete a condiciones.

Pero, ciertamente, no podemos predicar de las partes aquello que predicamos del todo. Si
analizamos uno por uno aquellos elementos que incluimos en la definición compartida de
democracia -derechos humanos, consenso, mayoría y minorías, partidos políticos, participa-
ción, virtud cívica-, nos encontraremos tan insatisfechos con su realidad como conformes
con la continuidad del sistema. Volviendo al primer casillero, admitimos que nos faltan insti-
tuciones para fortalecer el orden democrático y lograr un desarrollo sostenido e incluyente.
Pero no acertamos a crear esas instituciones. Desde distintos puntos de la opinión y la crítica
se nos plantean algunas alternativas. Podemos organizarlas en tres posturas: la cantidad que
crea la calidad, la adaptación a nuestro sistema de instituciones exitosas propias de los países
desarrollados, la justificación de la restricción institucional transitoria hasta superar la emer-
gencia. Las tres posiciones tienen su claroscuro.

- Cantidad y calidad: resulta indudable que es preciso intensificar y diversificar las rela-
ciones entre el Estado y la sociedad. Por un lado, los gobiernos establecidos deben seguir
gobernando con la doble lógica de obtener logros colectivos y la continuidad de la fórmula
política. Por otro lado, los clamores sociales se extienden y reproducen, exigiendo de los
poderes públicos comportamientos y respuestas. La actitud se resuelve en un activismo
centrípeto: programas, organismos para fines determinados, reformas de leyes, procedimientos,
diseños organizacionales, incorporación acrítica de tecnología, créditos para fines específi-
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cos (“fortalecimiento institucional”, por ejemplo), nuevas reformas. Posiblemente, la mate-
rialidad de todas esas cosas queda, pero las ideas que las originaron en no pocas oportunida-
des van a parar al cadalso con un cambio de gobierno o de plantel dentro de un mismo
gobierno. La cantidad no crea la calidad, porque el fondo de las instituciones es inmaterial.

- Adaptación y oportunidad: el camino de la mimesis no es desconocido en la Argentina.
Es cierto, la mayoría de las instituciones del mundo occidental se origina en un pensamiento
que, pese a la variedad de fuentes, reconoce muchas continuidades, a las cuales se suman
una experiencia secular y las tradiciones particulares de los sistemas políticos que las adop-
tan. La originalidad, que confiere la reproducción de la conducta institucional a los sistemas
estables, no es total sino más bien de matices arraigados en las historias nacionales. Tampo-
co puede decirse que haya sistemas idénticos, sino más bien orientaciones coincidentes. Sin
embargo, unos sistemas funcionan bien a causa de un diseño prolijo y previsor y, otros, pese
a ello. Dejando de lado la componente cultural, recurrentemente se apela a postular un
cambio radical del sistema político, concretamente, de migrar del presidencialismo –recar-
gado paradójicamente, pese al aligeramiento fallido de la reforma del 94- a un sistema
parlamentarista. Simplificando un poco, se argumenta que nuestro presidencialismo es un
fracaso –al igual que casi todos, excepto el norteamericano- y para nuestro espectro cultural
de referencia –Europa- el parlamentarismo resultaría más amable, brindaría la posibilidad de
resolver más rápidamente las crisis sin poner en peligro el orden democrático y permitiría un
mayor equilibrio de poderes. Los fundamentos teóricos de esa postura son atractivos, pero
los sistemas políticos son productos históricos de idiosincrasias populares que cambian mu-
cho más lentamente que los gobiernos y presentan no pocos atavismos. En 1853, razonable-
mente no se podía pensar en la adopción de un sistema parlamentario porque lisa y llana-
mente los modelos referentes eran inestables y fracasados. Más de ciento cincuenta años
después de desiguales experiencias institucionales, el interrogante para esa postulación pasa
por establecer por qué motivo vamos a tener con las instituciones parlamentarias el éxito
que no pudimos tener con las presidencialistas, al permanecer intactos los condicionantes
culturales que las sustentan. Basta mencionar el original sistema de partidos actual o pro-
yectar nuestro peculiar federalismo con un sistema de representación que reproduce ad
infinitum la tensión entre centro y periferia. Pero aun superando esas cuestiones, ¿podría el
país sobreponerse al fracaso de un cambio de régimen? Por lo menos es leal plantearse la
posibilidad de que la apuesta parlamentarista puede fracasar.

- La emergencia permanente. . En la segunda mitad de los años noventa estuvo muy en
boga la advertencia sobre el decisionismo. Sin que hayan cambiado fuertemente los extre-
mos a demostrar, sugestivamente tal admonición perdió frecuencia hasta desaparecer. Sin
embargo, sigue vigente la justificación universal por la vía de la emergencia. Mientras ella
dure, es tolerable la restricción de la institucionalidad y sobran motivos para sostener una
lógica de la transitoriedad, curiosamente, durante mucho tiempo. Es evidente el peligro que
esa postura encierra: ¿en qué consiste una emergencia en la Argentina?, ¿cuánto puede
durar? Mientras tanto aquellos procedimientos, mecanismos, salvaguardas y certezas que
debían funcionar quedan entre paréntesis, bajo el paraguas de una acumulación de poder
que restringe el orden democrático a sus límites mínimos y no negociables. El orden demo-
crático sobrevive “en última instancia”. El razonamiento de base es circular: mientras haya
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emergencia no podemos tener instituciones y no tenemos instituciones porque hay emergen-
cia.

Las tres posturas encierran elementos comprensibles e, incluso, valiosos, pero adolecen
de un defecto común: suponen que las instituciones son creaciones del poder. La realidad
parecería ser otra: el poder -tal cual se lo concibe:  una energía acumulativa-  sólo puede
destruirlas, a lo sumo sostenerlas, pero difícilmente crearlas, salvo en circunstancias muy
extraordinarias y no exentas de violencia. Desde el principio, hablamos de la continuidad del
orden democrático, no debemos plantearnos entonces una situación fundacional sino, más
modestamente, aquellas que resultan funcionales a la reproducción de ese orden.

En ese sentido, conviene reflexionar sobre el mecanismo de creación o de fortalecimien-
to de las instituciones dentro de los límites del orden democrático como una tarea colectiva
y de aprendizaje mutuo, más que como un cometido asignado en forma acrítica a una deter-
minada fórmula política que, en el mejor de los casos, sólo asegura su continuidad mientras
tenga asegurada la propia. Para eso, el alicaído entramado constitucional ofrece todavía
alternativas al propio sistema de partidos: Lánzara advierte que “la creación de instituciones
es un problema de inteligencia adaptativa y de aprendizaje relacionado con la asignación y el
uso de recursos materiales, cognitivos y simbólicos a través del tiempo. Los actores sociales
y políticos tienen que distribuir sus escasos recursos entre dos tipos de actividades funda-
mentales: la exploración de nuevas configuraciones institucionales o, alternativamente, la
explotación y perfeccionamiento de las ya existentes”1 .

La reforma del 94 fue una ocasión abierta a la exploración de nuevas instituciones.
Aunque algunas de ellas han sido provistas, en otras existen problemas de diseño que no han
sido resueltos con su desenvolvimiento empírico. Algunas, incluso, han quedado posterga-
das. Pero en el camino de la explotación de las instituciones existentes, en cambio, parece
haber habido un retroceso. Ese juicio es aplicable a ciertos mecanismos de control, a las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo en la línea de la democracia delegativa y a la
carencia de poderes reguladores –especialmente de un servicio civil estable, profesional,
meritocrático y suficientemente legitimado por la práctica- capaces de obrar como factores
de equilibrio ante la producción de una crisis.

Tal vez el primer acierto de la “inteligencia adaptativa” de los actores sociales y políticos
consista en volver a una idea clásica de la ciencia política según la cual todo poder es
compartido

1 LANZARA, Giovan Francesco (1999). Por qué es tan difícil construir las instituciones. En
Desarrollo Económico Vol. 38 N° 152 (enero-marzo), página 925
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En esta breve contribución abordaré dos cuestiones relativas a la forma en que se rela-
cionan las reglas de juego para la administración pública y la calidad institucional. Primero,
profundizaré el concepto de reglas de juego y de qué tipo de reglas de juego hablamos
cuando se trata el tema de la calidad institucional de la administración pública. Luego, pos-
tularé el tipo de reglas de juego que serían necesarias en la administración pública si la
República Argentina quisiera avanzar en su calidad institucional.

Calidad institucional y reglas de juego

Un tema habitualmente no tratado cuando se trata el problema de la calidad institucional,
es el de las reglas de juego de funcionamiento de la administración pública. Cuando se habla
de reglas de juego, nos estamos refiriendo tanto a normas jurídicas como a comportamientos
y predisposiciones de comportamiento de los actores que toman decisiones en y sobre la
administración y las políticas públicas.

La calidad institucional y su relación con las reglas de juego de la administración pública
está vinculada, en primer lugar, con su estabilidad, su aceptación, el consenso en torno a su
vigencia o al acuerdo de su institucionalización. En otros términos, para que exista calidad en
las administraciones públicas, debe haber unos patrones de comportamiento relativamente
estables, consensuados o acordados, internalizados por lo actores políticos, sociales y admi-
nistrativos y, en consecuencia, seguidos por los mismos.

En definitiva, se trata de resolver el problema de quiénes pueden tomar qué tipo de
decisiones públicas, dictar regulaciones o ejercer controles, con qué reglas y en qué oportu-
nidades pueden decidir, cómo deben ser seleccionados, cómo se garantiza su selección,
cómo debe ser el proceso (con controles por supervisión y oposición) para la asignación de
recursos públicos, qué información pública sobre las decisiones y los resultados de gestión
debe ser generada y debe ser puesta a disposición de la ciudadanía por parte de gobernantes
y administradores públicos y mediante qué procedimientos los decisores públicos, las asigna-
ciones de recursos y los resultados son evaluados y controlados por la ciudadanía y las
instituciones parlamentarias y de auditoría y control del sector público.
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en la administración pública
Debate



38

Las reglas de juego de la institucionalidad administrativa democrática deben resolver
fundamentalmente los siguientes interrogantes:

· ¿En qué instancias del proceso de gestión de las decisiones públicas pueden interve-
nir los gobernantes electos, parlamentarios, jueces o funcionarios políticos y en cuáles los
directivos y autoridades de agencias, entes, empresas,  concursados, administradores,
gerentes, directores o máximos niveles del funcionariado de servicio civil? ¿Cómo se
encuentran divididas y controladas mutuamente las distintas instancias de formulación de
estrategias y objetivos, el planeamiento operativo y financiero de programas y activida-
des, la toma de decisiones, la asignación de recursos, la implementación de programas, la
gestión patrimonial, de contrataciones y de recursos humanos, la evaluación, el control y
la auditoría?

· En función de lo anterior, ¿cómo se resuelve el problema de la autonomía relativa de
las estructuras permanentes de la administración (direcciones, gerencias, programas),
los órganos descentralizados y autárquicos (agencias, entes públicos no estatales, fondos
de inversión y fiduciarios, empresas públicas, banca pública, órganos de recaudación) y
los órganos de regulación y control (de servicios públicos de gestión privada o pública,
regulación de mercados y de actividades económicosociales) en relación con el gobierno
democrático?

· ¿Cuáles son las capacidades decisorias y de control son propias del Poder Ejecutivo
y cuáles del Poder Legislativo en materia de formulación y ejecución de políticas y pre-
supuestos, diseño institucional y organizacional del sector público, régimen impositivo y
marcos regulatorios?

· ¿Qué principios y mecanismos rigen la selección, las capacidades de gestión, la
duración del mandato o designación y la evaluación de directivos y autoridades de agen-
cias, organismos autónomos, empresas del estado, banca pública y otros organismos
autónomos y autárquicos, incluidas entidades de regulación monetaria y superintendencia
bancaria, órganos de recaudación impositiva, órganos de control de derechos ciudadanos
y auditorías y órganos de control del sector público?

· ¿Qué principios y mecanismos rigen la selección, las capacidades de gestión, la
duración del mandato o designación y la evaluación para los cargos de dirección, geren-
cia, jefaturas de los programas?

· ¿Qué características tiene la relación de empleo del personal público, en particular
en materia de selección, remuneraciones, carrera, estabilidad y evaluación del desempe-
ño?.

· ¿Qué principios y mecanismos regulan el funcionamiento de la responsabilización
política, administrativa y de gestión, la rendición de cuentas y la responsabilidad patrimo-
nial y de resultados para autoridades políticas, autoridades de órganos autónomos, entes
reguladores y directivos?

· ¿Qué reglas regulan el rol del Parlamento y de los órganos de auditoría y control de
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la hacienda pública y de la actividad gubernamental en el contralor de la ejecución presu-
puestaria y el logro de objetivos y metas de políticas públicas?

· ¿Qué reglas regulan la participación de organizaciones económicosociales y de la
sociedad civil y de organizaciones ciudadanas, de usuarios y de consumidores en la ela-
boración de las políticas y presupuestos, en el acceso a la información pública y en la
evaluación, control y auditoría social de resultados?

· ¿Qué principios y mecanismos regulan la gestión fiscal de todos los niveles decisorios
con relación a parámetros impositivos, contributivos, equilibrio/desequilibrio presupuesta-
rio, solvencia fiscal macroestructural y responsabilización fiscal en la gestión presupues-
taria de organismos y programas?

· ¿Cuáles son las reglas que rigen el modelo (principios, rutinas y tecnologías) de
gestión?

· ¿Qué principios de organización y funcionamiento administrativo y de gestión rigen
asimismo para el poder legislativo y judicial?

· ¿Qué principios de organización y funcionamiento administrativo y de gestión rigen
asimismo para gobiernos estaduales, provinciales, municipales y comunales?

El modo en que ese conjunto de cuestiones se resuelva, determina tipos distintos de
institucionalidad administrativa. Y a su vez esos distintos tipos están directamente relaciona-
dos con el tipo de institucionalización política democrática.

Calidad institucional en la Argentina y administración pública

Si la Argentina quiere mejorar su calidad institucional también debe avanzar hacia un tipo
de instituciones administrativas que no sólo mejoren el funcionamiento de su administración
pública, sino que impacten en la institucionalidad política.

Si se decidiera avanzar en un democracia de mayor calidad, la Argentina debiera avan-
zar hacia reglas de administración pública razonablemente congruentes con los patrones de
desarrollo de las democracias avanzadas.

A continuación se expresan algunas de tales reglas de juego necesarias:

1.Una estructura del poder  ejecutivo que diferencie claramente los órganos
formuladores de políticas públicas de los órganos de ejecución (direcciones, gerencias,
programas, agencias, entes públicos no estatales, fondos de inversión y fiduciarios, em-
presas públicas, banca pública, órganos de recaudación) y de los órganos de regulación
y control de servicios públicos de gestión privada o pública, regulación de mercados y de
actividades económicosociales.

2. La limitación de las autoridades políticas a los roles de formulación de políticas,
concertación social de políticas (y eventualmente y de acuerdo al caso, de presupuestos
participativos) y elaboración y elevación al parlamento de proyectos de ley vinculados al
régimen impositivo y marcos regulatorios. Les corresponde además la defensa de  tales
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políticas y presupuestos, regímenes impositivos y marcos normativos y regulatorios en
sede legislativa. Son responsables de la evaluación de resultados de los procesos de
implementación a cargo de los órganos de ejecución, recaudación y de control y regula-
ción. Implica una importante limitación a la disposición directa de recursos públicos de
todo tipo (financieros, humanos, patrimoniales) o para contratar a nombre del estado o
para la designación de funcionarios y empleados públicos.

3. La designación sobre el principio del mérito y selección transparente de autorida-
des de agencias, organismos autónomos, empresas del estado, banca pública y otros
organismos autónomos y autárquicos, incluidas entidades de regulación monetaria y
superintendencia bancaria, órganos de recaudación impositiva, órganos de control de
derechos ciudadanos y auditorías, estabilidad con plazos preestablecidos y evaluación
de desempeño sobre la base de acuerdos, programas o convenios de gestión o resulta-
dos.

4. La designación sobre el principio del mérito y selección transparente dentro del
cuerpo del servicio civil para los cargos de dirección, gerencia, jefaturas de los progra-
mas y aun de cargos de viceministros o secretarios generales encargados de la coordi-
nación, continuidad y logro de resultados de los programas y de la gestión equilibrada,
solvente, evaluable, controlable y auditable de recursos públicos.

5. La consolidación de un cuerpo estable de funcionarios públicos de servicio civil
estableciendo mecanismos de carrera administrativa sobre la base del principio del mé-
rito y la evaluación permanente de desempeño, como garantía del logro de la autonomía
del funcionariado frente a intereses particulares, sectoriales y de partido y de la defensa
del interés público y ciudadano y del respeto al orden normativo instituido democrática-
mente.

6. El funcionamiento de principios y mecanismos de:

· Responsabilización política de las autoridades ejecutivas gubernamentales sobre los
resultados de las políticas públicas a través del control parlamentario.

· Responsabilización administrativa y de gestión para autoridades de órganos autóno-
mos, entes reguladores y directivos del servicio civil a cargo de órganos (direcciones,
programas, gerencias) de ejecución centralizada.

· Rendición de cuentas y de responsabilidad patrimonial y de resultados frente a
parlamentos, órganos fiscalizadores y de auditoría, asociaciones de la sociedad civil,
opinión pública y la ciudadanía en general.

7. El funcionamiento institucionalizado del rol del legislativo en la aprobación de pre-
supuestos del sector público, por programas claramente diferenciados, con metas de
producción institucional, resultados e impactos preestablecidos y evaluables, así como
mecanismos permanentes de control parlamentario del gasto. Supone la asistencia de
organismos técnicos independientes (contralorías, auditorías) de auditoría de resultados.

8. El funcionamiento institucionalizado de la participación (Consejos Consultivos, de
Administración) de organizaciones económicosociales y de la sociedad civil y de organi-
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zaciones ciudadanas, de usuarios y de consumidores en la elaboración de las políticas y
presupuestos, en el acceso a la información pública y en la evaluación, control y auditoría
social de resultados.

9. La institucionalización de principios de:

· Equidad contributiva promotora de niveles adecuados de inversión privada y gene-
radora de empleo pero al mismo tiempo favorecedora del mercado interno de consumo
ciudadano de bienes y servicios (incluidos bienes públicos de carácter social) en canti-
dad y calidad adecuados en un marco de igualdad de oportunidades.

· Equilibrio y solvencia fiscal macro de la hacienda pública a través de políticas
presupuestarias priorizadas y coordinadas con la recaudación de recursos públicos y
con sustentables niveles de endeudamiento.

· Responsabilización fiscal por el manejo directivo y gerencial micro de recursos en
las distintas entidades estatales.

10. La institucionalización de modelos (principios y tecnologías) de gestión orienta-
dos a resultados, de información a la ciudadanía de estándares y resultados de servicio,
de la formulación estratégica de políticas, de la programación operativa eficaz, eficiente
y económica de asignación de recursos y logro de metas, de valores y prácticas de
control de la transparencia y la ética pública y la participación de la sociedad civil,
usuarios y beneficiarios de la acción pública.

11. La institucionalización de los principios y mecanismos de organización y funcio-
namiento administrativo y de gestión y del servicio civil a todos los poderes públicos,
incluidos el legislativo y el judicial.

12. La institucionalización de este modelo a nivel estadual o provincial y a nivel local,
comunal o municipal.

El desafío político de construir la calidad institucional
en la administración pública

Podría pensarse que la construcción de mejores instituciones para la administración pú-
blica es una cuestión de carácter técnico o legal.

Sin embargo, se trata de un desafío tanto para los gobiernos y oficialismos de los próxi-
mos años como para los partidos de oposición y el conjunto de la sociedad.

No se trata de un desafío tecnocrático. Capacidad técnica desaprovechada sobra en la
Argentina, si de lo que se trata es de mejorar la capacidad tecnológica del Estado argentino.
Se trata en verdad de un desafío político, con profundas implicancias para el funciona-
miento de la participación ciudadana, para la reconstrucción de los partidos políticos y para
el funcionamiento del sistema políticow
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En el proceso de planificación y diseño de políticas públicas, alcanzar el funcionamiento
óptimo del sistema que permita la toma de decisiones y el conocimiento más amplio sobre los
distintos recursos disponibles –y su distribución– es el objetivo principal que persiguen plani-
ficadores y decisores políticos.

En este sentido, hay distintos conceptos que se utilizan habitualmente en el proceso de
planificación. En primer lugar, es importante rescatar el concepto de estrategia, utilizado
tradicionalmente en la milicia y que se ha entendido como “la disposición de las fuerzas en el
campo de batalla para derrotar al enemigo y ganar la guerra, algo que planifican los genera-
les del Estado Mayor (Ogliastri:1992). Este concepto se diferencia del de táctica, “que
consiste en las decisiones y actividades a cargo de los capitanes, de naturaleza más operativa
y corto alcance.” (Idem anterior). Ambos conceptos son muy utilizados por los planificado-
res, especialmente los que adhieren a la metodología conocida como PES (Planeamiento
estratégico situacional).

Para el PES, lo más importante es la existencia de sujetos en relación unos con otros, que
se encuentran comprendidos dentro del objeto planificado. Por su parte, coexisten varios
actores con capacidades diferenciadas, con lo cual hay distintas interpretaciones y explica-
ciones de la realidad, multiples racionalidades y criterios. Esto asemeja el proceso de plani-
ficación a un “juego social”, abierto a la incertidumbre y al cálculo interactivo o juicio estra-
tégico propio de la acción. El PES se transforma en un “puede ser” y una “voluntad de
hacer”, y se aleja de los diseños tipo normativo del “deber ser”. De esta forma, la coyuntura
se introduce dentro del esquema de planificación, bajo la forma de problemas con fuerte
incertidumbre, denominados “problemas cuasiestructurados”. Para los planificadores del
PES, es sustancialmente importante el concepto de operación, entendida como aquella acti-
vidad que compromete un volumen apreciable de recursos, que puede permitir alcanzar una

Coordinación interinstitucional de las
políticas de salud: el caso

de la provincia de Jujuy, Argentina
Marcelo Daniel Bellone

Dirctor Provincial de Salud, Provincia de Jujuy

Julio Alberto Cava
Asesor de la Dirección Provincial de Salud, Provincia de Jujuy

X Congreso Internacional del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administración Pública,

Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

Coordinación interinstitucional de las políticas de salud:

el caso de la provincia de Jujuy, Argentina
Debate



43

“victoria estratégica”, pero cuyo fracaso no remite a la derrota final (Ogliastri: 1992) Efec-
tivamente, la operación implica la realización de actividades diferentes entre sí, con un nivel
apreciable de concentración en su ejecución. En este sentido, estrategia, táctica y operación
son tres pilares fundamentales del PES, que persigue alcanzar un objetivo general y objeti-
vos específicos formulados y elaborados a partir de determinadas problematicas o proble-
mas. En este nivel del diseño, el concepto de problema focal resulta significativo, por cuanto
remite a un recorte específico de la realidad sujeta a cambio y bajo análisis por el modelo.
Resulta importante remarcar que el PES está intrísecamente relacionado con el concepto de
política, por cuanto esta es una manera de alcanzar objetivos. Tal o cual “manera” de alcan-
zar los objetivos, involucra un conjunto de decisiones, que se formulan a partir de una serie
de apuestas estratégicas, esto es, determinados “focos” de problemas ha ser resueltos.

Lo esencial del análisis estratégico, no es el plazo, sino la importancia de las mismas,
puesto que se está trabajando sobre todo aquello que compromete el futuro. Las decisiones
se

toman continuamente, de acuerdo a la percepción y perspectiva del actor. A esto remite
la idea de situacional de la metodología. El “sujeto” que planifica está comprometido en el
objeto planificado, que comprende a otros sujetos que también planifican. Todos tendrán
distinto grado de gobernabilidad, esto es, capacidad de establecer algún grado de control. En
el campo en el que actúa el actor, lo esencial son los efectos que la estrategia surte, sin
importar tanto las cuestiones temporales. Por lo general, contar con plan, estrategia y algún
nivel de operación, es “poseer” política sobre un tema determinado. Si bien el plan, como la
política no es monopolio del Estado, puesto que pueden existir –y de hecho, existen–fuerzas
sociales que luchan por objetivos propios, con capacidad de hacer un cálculo sobre la situa-
ción, establecer una estratégia y una táctica, es más que elocuente que el Estado es el que
tiene más capacidad de diseñar y establecer un plan propio, a la vez que una política deter-
minada sobre algún tema en particular en que están involucrados diferentes actores.

En este sentido, la articulación de políticas es el proceso mediante el cual una unidad
logra vencer la resistencia que le oponían los otros (victoria) o ganar a los que se oponen –
o aún no se han sumado– a la misma para el plan propio (cooptación). En este sentido, es de
importancia para ser exitoso en la aplicación de una política articular los distintos niveles de
gobierno, que pueden diseñar por separados sus propias estrategias y tácticas, en un plan
transversal a todos. Generalmente, hay políticas que requieren para su éxito de ser aplicadas
en el largo plazo, con lo cual requieren el consenso de distintos sectores y fuerzas políticas.
El grado de dificultad que se experimenta en alcanzar tal consenso puede verificarse en la
existencia o no de políticas de Estado, que bien deben diferenciarse de las políticas de
gobierno. En materia de políticas de salud, esta diferencia se vuelve sustancial, por cuanto
involucra la definición de estrategias de corto, mediano y largo plazo, que deben dar lugar a
un esquema más o menos definido de estrategias y que involucrarán un sinnumero de ope-
raciones menores.

La inexistencia de una planificación dificulta la ejecución y el monitoreo de las políticas.
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A su vez, el organismo que no posee una estrategia propia depende generalmente de un
conductor carismático, que la maneja con la fuerza de su personalidad y de un medio im-
pregnado de improvisación, inestabilidad, y liderazgo autoriario o personalizado (Ogliastri:1992).

Los limites de la articulación

Una ventaja que tiene poseer planificación está en que da claridad sobre las expectativas
de los actores a todo nivel, permiten la participación, inducen al compromiso de los actores
y resultan en una integración de la estrategia.

Hay dos niveles de planificación. La planificación interna, que son lo de la organización y
responden a la necesaria adecuación de los recursos a las necesidades y la planificación que
podemos denominar externa, que responden más a la formulación de una estrategia. En este
sentido, la articulación de políticas debe comenzar con el análisis de la estrategia, ideas y
lineamientos básicos de la política federal, que es el proyecto de construcción colectiva.

El error más común en este paso, es iniciar el plan en base a una serie de objetivos, sin
haber definido la estrategia. Asimismo, los objetivos dependen de situaciones sobre las cua-
les no se tienen control, sobre herramientas y recursos que en algunos casos, no están o
llegan a destiempo. En el proceso de planificación, se detecta generalmente la necesidad de
cambios en la gestión, que en el caso de las políticas de salud, resulta ser gestión integrada,

 (Ginestar:1993) en el sentido que se identifican las relaciones de producción en términos
de productos e insumos, pero teniendo en cuenta en forma primordial que la forma de produ-
cir constituye un bien en sí mismo, pues hace tanto a la satisfacción de quienes producen (en
este caso, el sistema provincial de salud) cómo al bienestar de la comunidad (los beneficia-
rios de las aciones emprendidas.) En este sentido, uno de los desafíos que se presenta en la
articulación de políticas Nación–Provincias, es la forma de atender las necesidades locales
de “producción” con los lineamientos de “producción” trazados a nivel nacional. Por esta
razón, en el parrafo final del Plan Federal de Salud, se establece que “somos conscientes
que estamos dejando sin enunciar algunos temas, así es todo cierre, un recorte de una
enorme realidad”, esto es, establece el hecho de que recién hemos comenzado en el proceso
de articulación de las políticas de salud, por lo cual, con aciertos y errores, el Plan Federal se
constituye en un instrumento que establece metas para 2015 –junto a las metas del milenio–
, que, si bien sufriran cambios a lo largo del proceso, “sirve para avanzar”, para modernizar
todo el sistema. Las limitaciones de la planeación estratégica demanda de un esfuerzo espe-
cial para desarrollar acciones concretas que superen estas divisiones. El problema puede
transformarse en grave cuendo se establece una clara división entre los que planean en
general la política y los que ejecutan sin adaptar adecuadamente a su realidad estos princi-
pios globales. Es un experimento que no resulta demasiado conveniente (Ogliastri:1992).

Sucede que la articulación de políticas públicas supone algún proceso de adaptación, que
afecta a los actores que participan del proceso. Dicho proceso supone un grado de partici-
pación y la “calidad” de dicha participación condiciona en gran medida el proceso de adap-
tación de los Planes Federales a las realidades provinciales. En efecto, todas las formas de
participación enriquecen, por medio de contribuciones de diferente índole, el Plan adaptado.
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Igualmente, todas las formas de participación están vinculadas con el grado de integración
de la sociedad que se trate y eso repercute en la calidad. A menor integración, menor
participación y contribuciones de menor calidad.

Estudio de Caso. Plan Estratégico de la Secretaría

de Salud Pública de la Provincia de Jujuy

Introducción

En mayo del 2002 se inicia una nueva gestión de la Secretaría de Salud Pública en la
Provincia de Jujuy. Según un estudio diagnóstico realizado en ese momento, se detectó
como necesidad primordial optimizar el sistema de Salud Provincial. En relación con las
demandas existentes, el modelo de gestión existente se encontraba estructurado en torno de
procedimientos deficientes en cantidad y calidad, con prácticas de trabajo rutinarias y auto-
referenciadas.

Como consecuencia de esta situación, se producía una subutilización de los recursos en
general y una clara desmotivación del personal participante del sistema. Los directivos ex-
perimentaban un margen estrecho de autonomía, escasa acción creativa e innovadora y se
encontraban abocados la mayor parte del tiempo a la resolución de problemas menores, con
lo cual su atención no está centrada en atender problemas estratégicos.

En virtud de los resultados obtenidos en este estudio preliminar, se solicitó Asistencia
Técnica a la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Presidencia de la Nación, con el
objetivo

manifiesto de modernizar el sistema. De esta forma, se buscaba optimizar el uso de los
recursos y que fuera posible establecer prioridades de gestión claras, en línea con el progra-
ma de gobierno.

A tal efecto se estableción un proceso de planeamiento estratégico, con el fin de generar
diferentes ámbitos de procesamiento, en el cual se encontraran representados todos los
sectores de la organización. La metodología con la que se trabajo reposó en una lógica que
articula tres grandes operaciones conceptuales:

• Un momento de carácter explicativo. Consiste en un proceso de análisis y reconstruc-
ción valorativa de la realidad. Los actores involucrados confrontan sus diferentes perspec-
tivas y representaciones sobre la situación inicial.

• Un momento de carácter político / estratégico. Está caracterizado por la definición de
la situación–objetivo. Se fija la direccionalidad estratégica, “que marca el rumbo” en el
proceso de toma de decisiones y el análisis de su viabilidad.

• Un tercer momento de carácter táctico operativo u operacional. En este momento se
cimentan las bases para la formulación de un plan operativo, que permite organizar la inter-
vención.

Esta metodología demandó para su aplicación de un conjunto de técnicas, entre las que
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se cuentan los talleres, que se constituyeron en un espacio multiactoral que persigue como
meta integrar a los distintos actores vinculados con la política de salud. Este método tiene las
siguientes virtudes:

• Permite abordar la tarea de explicación y análisis situacional de una forma integrada.
Esto evita el riesgo de entenderlas como etapas secuenciales. El análisis supone varias
dimensiones que se integran: la estapa exploratoria, descriptiva y explicativa.

• Posibilita la construcción de un modelo explicativo, siempre a través de aproximaciones
sucesivas y en un espacio multiactoral, en el que se juegan diferentes racionalidades, cono-
cimientos y perspectivas de una misma realidad.

• Facilita la construcción de un lenguaje común en un espacio caracterizado por la diver-
sidad, enriquecido por la visión transversal de los problemas.

• Permite la formulación de estrategias de intervención estrechamente ligada al análisis
situacional, evitando el riesgo frecuente de trabajarlos como compartimentos estancos.

• Resulta de fácil aplicación en distintos ámbitos: grupos de especialistas, grupos de base,
grupos heterogéneos, etc..

Descripción del Proceso de Asistencia Técnica

Al comenzar el proceso de asistencia técnica, se fijó como objetivo específico implantar
el sistema de gestión por resultados en cuatro hospitales considerados clave dentro del sub
sistema hospitalario provincial (Guillermo Paterson, H. Quintana, San Roque y Nuestra Sra..
del Rosario). De esta forma, se buscaba lograr el fortalecimiento institucional y que esta
implantación oficiara de “caso testigo” al resto del sistema.

En esta idea, se realizo un profundo relevamiento de información y se construyó un
diagnostico de base (normativa, presupuesto, recursos humanos, sistemas de gestión, etc.),
que operó de insumo al proceso de planeamiento estratégico. Se realizaron entrevistas con
profundidad a informantes clave, vinculados a la problemática sanitaria y con toda esta

información se realizaron talleres. En ellos, se identifico el problema focal, se precisaron
y explicaron los problemas asociados que lo generaban y se seleccionaron los nudos críticos.

El problema focal fue definido de la siguiente forma: “Deficiente gestión hospitalaria”.
Los principales trayectos causales para describirlo fueron los siguientes:

1. Servicios de baja calidad.

2. Deficiencias de infraestructura.

3. Política inadecuada de RR.HH.

4. Política inadecuada de recursos económicos.

5. Deficiencias orgánico funcionales.

6. Planificación y control inadecuado.



47

Coordinación interinstitucional de las políticas de salud:

el caso de la provincia de Jujuy, Argentina
Debate

Nudos críticos. Un nudo crítico es una variable que, por su posición en el modelo explica-
tivo, constituye un factor relevante de la situación analizada, que incide en gran parte de los
procesos causales y que, por lo tanto, la resolución o mejora contribuye al cambio. En el
caso que nos ocupa, hemos detectado los siguientes nudos críticos:

1. Política inadecuada de Recursos Humanos (Véase Cuadro 6)

2. Política inadecuada de Recursos Económicos (Véase Cuadro 7)

3. Servicios de Baja Calidad (Véase Cuadro 8)

4. Deficiencias Orgánico Funcionales (Véase Cuadro 9 )

5. Planificación y Control Inadecuado (Veáse Cuadro 10)

6. Deficiencias en la Infraestructura (Véase Cuadro 11)

7. Problema Focal (Véase Cuadro 12)

Posteriormente, se realizó una explicación y se comenzó a construir un árbol de proble-
mas a partir de cada uno de los macro problemas identificados. Se identificó que la proble-
mática hospitalaria necesitaba de acciones correctivas y que reposaba en el ámbito de
gobernabilidad y resolución del nivel central de la Secretaría. La implantación del sistema de
gestión por resultados requería precondiciones que solo esta instancia podía garantizar. Se
trabajo en la validación, redefinición y reconstrucción del plan, con las autoridades de la
Dirección Provincial de Salud.

A partir de este diagnóstico, se definieron los ejes prioritarios para garantizar la accesibi-
lidad a la salud. Estos indicadores se constituyeron en vector de resultados para definir la
situación deseada en lo referente a la calidad en la prestación del servicio. Se identificaron
y clasificaron los problemas de acuerdo a su pertinencia y relevancia. Se construyo un árbol
de problemas que presenta con claridad la situación actual, y un árbol de objetivos que
permite visualizar la situación deseada. Por ultimo se diseñaron las grandes operaciones que
permitirán alcanzar los objetivos.

Situación Objetivo

La visión sobre el sistema de salud de la Provincia de Jujuy supone un la construcción de
un Modelo Sanitario, flexible, integrado, justo, con regulación y que respete las diferencias
regionales. Este nuevo Modelo Sanitario es la política de reforma más importante y presume
la construcción de redes de atención, con base primordial en la atención primaria –en virtud
de que este es el tipo de enfoque considerado efectivo en el mejoramiento de la salud de la
población y en el logro de una cobertura más uniforme–. La atención primaria será la prio-
ridad absoluta, y las acciones de promoción y prevención obtendrán una asignación crecien-
te de recursos.

La Secretaria de Salud Pública toma parte activa en la organización general del sector, y
responde a la necesidad de armonizar el sistema en su conjunto. Para ello impulsa la partici-
pación de todos los actores sociales de las diferentes regiones en la discusión y definición de
las reformas. En este contexto, el pueblo se convierte en protagonista de su proceso de
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salud, puesto que la salud es un derecho y por tal, requiere de ciudadanos que puedan y
quieran ejercer su ciudadanía. En tal sentido, se deben generar ámbitos y mecanismos de
monitoreo y control social, necesarios para un adecuado funcionamiento del sistema.

De esta forma, se sigue con el lineamiento de generar ámbitos de articulación de políti-
cas. De igual que forma en que la Nación intenta planificar con los interlocutores locales, la
provincia moviliza sus actores para promover una articulación interinstitucionales al interior
de la provincia.

Eje estructuradores en los frentes de ataque

Componentes del Modelo y conformación de la Red

El modelo que se persigue es el de un sistema en el cual las personas pueden acceder a
una red. Y no a servicios aislados, bajo la estrategia de atención primaria.

Los componentes de la red son instituciones de gestión pública y de gestión privada,
organizadas por niveles de atención y localizadas con criterios de necesidad regional. El
sistema tiene reglas comunes de participación de los efectores en el sistema.

El avance tecnológico, especialmente de la informática, introdujo el concepto de sistema
de redes entendiendo por ello la posibilidad de interconectar distintos recursos disponibles de
manera ordenada en sistemas de complejidad creciente, con criterios de referencia y con-
trarreferencia, con una misma base lógica operativa consensuada y altos niveles de eficien-
cia y efectividad.

Las redes sanitarias aparecen como un acuerdo de colaboración entre los componentes
de las organizaciones sanitarias.

Los canales de comunicación deben contemplar la inclusión de datos administrativos,
socio-económicos y sanitarios, los que pueden incluirse de manera conjunta o secuencial,
según las prioridades y objetivos fijados.

Permite articular organizaciones públicas y privadas, diferentes niveles de complejidad,
segmentos a los cuales esta dirigida, niveles administrativos etc.

Fortalecimiento del Hospital Público

En la organización del sistema, dentro de la estrategia de atención primaria, el hospital es
el protagonista de la cobertura ordenada del segundo y tercer nivel de atención.

Con respecto al modelo de atención lo más importante es que cada hospital tenga preci-
sión respecto a cual debe ser su misión, esto es su perfil prestacional, sus niveles de
resolutividad y parámetros de atención.

El concepto de habilitación categorizante y gestión de redes son elementos centrales del
presente plan.
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El modelo de gestión, hospitalaria apunta a que los establecimientos funcionen en red y
con un perfil prestacional preciso, pero con la máxima autonomía posible en el uso de sus
recursos.

Para que la descentralización permita la incorporación de un nuevo modelo de gestión del
hospital público será preciso desarrollar mecanismos racionales para la toma de decisiones
basados en la medición de los costos de los productos que el hospital brinda. Para ello
resultará necesario identificar los productos finales de la actividad, es decir conformar una
clara Red de Producción.

La determinación del producto hospitalario será el elemento vinculante con el Presu-
puesto Público. Será también la herramienta para calcular los costos sobre los cuales se
establecerán los acuerdos necesarios con las fuentes de financiamiento que aporten los
recursos genuinos de cada hospital (terceros financiadores o compradores de servicios).

Los Pilares del Modelo de Gestión son:

– Desarrollo de sistemas de información en áreas estratégicas para la gestión de la
salud;

– Regulación de Recursos Humanos;

– Regulación de Tecnologías;

– Jerarquización y acreditación de las acciones de promoción y prevención;

– Calidad en los servicios de Salud;

– Regulación de los Recursos Financieros;

– Planificación Estratégica;

– Monitoreo y Control;

– Petición y Rendición de cuentas por Resultados;

– Participación ciudadana.

Frente de ataque

“Frente de ataque” para garantizar la accesibilidad a la salud.

q Superar las Inequidades propias del sistema: económicas, geográficas, sociales y am-
bientales.

q Utilizar racionalmente los recursos: humanos, financieros, físicos (estructura y
equipamiento) con características de economía, eficacia, eficiencia y efectividad.

q Promoción, prevención y educación: como cultura sanitaria aplicados a la comunidad,
efectores públicos y privados.

q Disponibilidad de recursos a los efectores para la asistencia en la enfermedad Com-
promiso, predisposición, autonomía de resolución.
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Población con dificultoso acceso a una prestación

de salud de baja calidad

Baja calidad en la producción del sistema de salud

En el marco de la emergencia sanitaria declarada oportunamente (2002), que fue decla-
rada por la imperiosa necesidad de instrumentar herramientas adecuadas para enfrentar la
grave crisis del sector salud. Y de los dispositivos legales (Decreto 486/2002) que tuvieron
por objeto la implementación de urgentes e imprescindibles medidas tendientes a superar la
situación de riesgo colectivo, posibilitando la utilización de herramientas que otorgaren el
marco adecuado para hacer cargo a tal extrema contingencia.

Esta emergencia aún se mantiene como consecuencia de las difíciles circunstancias
sociales, económicas y financieras que afectan a la Nación y a la provincia.

El deterioro de los ingresos de la población, derivados de la grave crisis económica y
social que padeció el país, ha generado un importante incremento de la demanda de servi-
cios de la red publica de atención de salud por parte de sectores de la población de ingresos
bajos y medios.

En atención a la realidad sanitaria de la provincia, y sin perjuicio que algunos de los
motivos que dieron origen a la declaración de la emergencia sanitaria han sido atenuados,
resulta necesario desarrollar las acciones ya dispuestas e implementar nuevas estrategias
para que el estado garantice la calidad de la producción del sistema de salud para facilitar a
toda la población jujeña el acceso a los bienes y servicios básicos de salud.

Las responsabilidades del Estado en materia de salud están experimentando constantes
transformaciones lo que consecuentemente debe producir una redefinición de las funciones
institucionales tendientes a garantizar el ejercicio de su rol rector en los procesos de reforma
sectorial.

El sistema de salud a los fines de cumplir los objetivos de universalidad, aumento de la
vida saludable, equidad, transparencia y satisfacción, debe ser organizado sobre la base de
los principios de justicia social, solidaridad, pluralidad, eficiencia y calidad, siendo imperioso
a esos efectos que la comunidad acceda a una red de servicios de salud, organizada por
niveles de atención y localizada con criterios de necesidad regional.

La estrategia de atención primaria de la salud ha demostrado un impacto positivo respec-
to de la salud de la población y una asignación racional y eficiente de sus recursos, resultan-
do por ello imprescindible considerar su fortalecimiento como estrategia permanente.

Dentro del marco de las políticas sanitarias, corresponde desarrollar e implementar un
conjunto prioritario de metas protegidas, que fortalezcan en la emergencia sanitaria al sector
salud para preservar a la población vulnerable y mejorar la equidad mediante la asignación
redistribución de fondos que generen fuertes externalidades positivas.

Arbol de Objetivos

Fin: Población con el acceso y la calidad de la prestación garantizada.
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Propósito: La dirección opera bajo un modelo de gestión por resultados.

Operaciones

Calidad en la prestación del servicio.

Estructura:

Op1 Relevamiento de necesidades de la cuestión edilicia

Op2 Solicitud de las necesidades de equipamiento a las áreas programáticas

Op3 Relevamiento de RRHH

Op4 Verificación de la pertinencia de los pedidos de las áreas programáticas

Op5 Categorización de los pedidos en relación a la población objetivo

Op6 Desarrollo de un plan de mantenimiento preventivo y correctivo del equipamiento

Procedimiento:

Op1 Relevamiento diagnostico de la situación normativa y de procedimientos

Op2 Unificar criterios para la formulación de normas y procedimientos

Op3 Desarrollo de normativa y procedimientos

Resultados:

Op1 Desarrollo de un set de indicadores de impacto, producción y rendimiento

Op2 Desarrollo de un plan para el manejo de los indicadores y la gestión de la informa-
ción

Estructura:

Op1 Relevamiento de necesidades de la cuestión edilicia

Op2 Solicitud de las necesidades de equipamiento a las áreas programáticas

Op3 Relevamiento de RRHH

Op4 Verificación de la pertinencia de los pedidos de las áreas programáticas

Op5 Categorización de los pedidos en relación a la población objetivo

Op6 Desarrollar un plan de mantenimiento preventivo y correctivo del equipamiento

Procedimiento:

Op1 Relevamiento diagnostico de la situación normativa y procedimientos
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Op2 Unificar criterios para la formulación de normas y procedimientos

Op3 Desarrollo de normativa y procedimientos

Articulación:

Op1 Integrar y poner en funcionamiento el Consejo de Directores

Op2 Integrar y poner en funcionamiento el Consejo Regional de Niveles

Op3 Institucionalizar e implementar las pautas de referencia y contrarrefencia

Op4 Implementar las pautas de articulación regional

Op5 Desarrollar pautas de relacionamiento entre áreas del nivel central

Op6 Optimizar las pautas de relacionamiento con el sector privado

Capacidad científico técnica:

Op1 Definición de necesidades e identificación de competencias)

Op2 Desarrollar un plan integral par la actualización y capacitación

Op3 Desarrollar un marco normativo que regule la actualización y la capacitación

Op4 Desarrollar un plan de capacitación

Op5 Desarrollar el plan de auditoria

Satisfacción del usuario y el prestador:

Op1 Desarrollar un plan integral orientado a la satisfacción del cliente interno y externo

Cultura sanitaria

Promoción, prevención y educación

Op1 Desarrollo de una política de información sobre promoción, prevención y educación
para la salud

Op2 Desarrollar un tablero integrado para la prevención de las crisis sanitarias

Op3 Desarrollar un plan de sensibilización para con los efectores

Op4 Creación de un instrumento único (libreta sanitaria)

Op5 Rescatar y reformular la comisión mixta (salud- educación)

Recursos humanos

Op1 Desarrollar un proyecto de carrera única

Op2 Definición de pautas para el funcionamiento de los recursos humanos y puesta en
funcionamiento
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Profesionales:

Op1 Fijar criterios para el desarrollo de un plan de productividad

Op2 Formular un plan de productividad

Enfermería:

Op1 Rediseñar actualizar y acreditar la carrera

Administración

Op1 Desarrollar un plan de fortalecimiento administrativo

Estadística:

Op1 Poner en marcha el plan de capacitación

Mantenimiento y servicios:

Op1 Desarrollar las pautas de formación y control para el personal de mantenimiento y
servicios generales

Op2 Unificar criterios para la formulación de normas y procedimientos

Resultados:

Op1 Conformar Comité de gestión estratégica ampliado

Recursos Económico financieros

Presupuesto:

Op1 Formulación de un manual para la formulación presupuestaria

Op2 Identificación de responsables para la formulación presupuestaria

Op3 Desarrollar un plan de capacitación para la formulación y gestión presupuestaria

Op4 Formular el presupuesto vinculándolo al plan

Recursos propios :

Op1 Desarrollar un sistema de costos

Op2 Desarrollar un sistema de facturación

Op3 Diseñar un plan de capacitación en facturación y costos

Op4 Definir el rol de las cooperadoras vinculado al plan de gestión hospitalaria

Op5 Desarrollo de un plan para la explotación de los legados

Productividad

Op1 Formular un plan de productividad
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Áreas de gestión de los recursos:

Op1 Diseñar y poner en funcionamiento un área para la gestión integral de los recursos
económico financieros

Infraestructura y equipamiento:

Op1 Relevamiento diagnostico de la situación actual

Op2 Desarrollo de un plan rector para la infraestructura y el equipamiento

Op3 Creación de un área central rectora en la materia

Op4 Desarrollo de un plan de inversiones

Ejes de la política provincial – Proyectos Estratégicos

(Cuadro 15)
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Glosario de terminos y conceptos

Supone el ámbito de “gobierno” de la organización. Incluye a los miembros de la organi-
zación que forman parte del proceso decisional del organismo. Habitualmente esta confor-
mada por los funcionarios políticos y asesores principales, pero también puede incluir cua-
dros gerenciales con peso propio en las decisiones.

Análisis de Gobernabilidad

Examen destinado a determinar el conjunto de variables que: 1) se encuentran bajo con-
trol del actor que desarrolla el Plan; 2) se encuentran fuera del control del actor que desarro-
lla el Plan; y 3) las de control compartido con otros actores.

Apuestas Estratégicas

Conjunto de transformaciones que se pretenden lograr respecto de los nudos críticos de
la situación inicial, con el propósito de desatar procesos de cambio que permitan configurar
gradualmente la situación objetivo.
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Comité de Gestión Estratégica (Comité Reducido y Comité Ampliado)

Este Comité asume dos formatos diferenciados de acuerdo a los distintos momentos del
proceso: el Comité reducido, conformado por no más de cinco personas de plena confian-
za de la máxima autoridad del organismo. Su función es garantizar el arco direccional del
plan estratégico durante su elaboración. Para ello deberá participar en tareas de análisis
situacional, articulando las producciones de los diferentes momentos del proceso con la
visión de la máxima autoridad del organismo. Deberá también desarrollar estrategias per-
manentes de viabilización del proceso al interior del organismo. El otro formato del Comité
de Gestión Estratégica es el denominado Comité ampliado, conformado por no más de 20
actores clave del organismo, es decir que sean participantes de los procesos decisorios. Su
función es participar activamente del proceso de análisis situacional y en la formulación de
las estrategias del plan.

Compromisos de Resultados de Gestión (CRG)

Los CRG representan un acuerdo entre la Alta Dirección de los organismos y las Geren-
cias Operativas de los mismos, mediante el cual se establecen: 1) Los resultados a alcanzar
por las Gerencias Operativas en un lapso predeterminado; 2) Los recursos necesarios para
alcanzar esas metas y resultados; 3) La determinación conjunta de indicadores de resultado
que permitan mensurar el desempeño; 4) La determinación de un sistema de incentivos para
premiar o sancionar el cumplimiento o no de los resultados acordados.

Contraparte Ejecutiva

Es el equipo designado por el titular de la organización, responsable de llevar adelante el
proceso de cambio del modelo de gestión. Actúa como contraparte directa del equipo co-
operación de la SME.

Equipo de Análisis y Diagnóstico

Esta conformado por expertos de la SME más personal del organismo. Este equipo es
coordinado por el equipo de Planificación Estratégica y tiene como objetivo el desarrollo de
investigaciones diagnósticas por cada área del organismo, de manera de contrastar y dar
sustento a las hipótesis que surgen del análisis situacional.

Equipo de Planificación Estratégica

Esta conformado por técnicos y expertos de la SME, y su función es orientar y coordinar
metodológicamente la formulación del Plan Estratégico Situacional del organismo.

Gerencias Operativas

Constituyen la primera línea operativa de la organización. Tienen a su cargo la adminis-
tración y desarrollo ejecutivo de las actividades programáticas del organismo.
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Modelo Explicativo

Ver “Procesos Causales”.

Nudo Crítico

Variable que, por su posición en el modelo explicativo, constituye un factor relevante en
la configuración de la situación analizada, ya que incide en gran parte de los procesos causales.

Planificación Estratégica

Es el sistema mediante el cual se establecen métodos y prácticas de trabajo para la
selección de los problemas que serán el foco de atención de la Alta Dirección de la organi-
zación, así como para la formulación de planes por escenario y planes de contingencia para
enfrentar sorpresas.

Planes Operativos

Son los cursos de acción definidos para lograr los objetivos estratégicos o de mediano
plazo identificados en el Plan Estratégico. Deben definir las trayectorias temporales y el
diseño en detalle de cada uno ellos, lo cual incluye: la identificación de las operaciones de
reingeniería necesarias para optimizar cada proceso, la identificación de un responsable del
proceso y de su rediseño y de su equipo de trabajo, los recursos físicos y financieros nece-
sarios, y la propuesta definitiva de los indicadores de resultados.

Procesos Causales

Conjunto de hipótesis explicativas que vinculan variables relevantes de la situación ana-
lizada en virtud de una relación de causalidad en sentido ámplio. El conjunto de procesos
causales utilizados para dar cuenta de la racionalidad interna de la situación constituyen el
modelo explicativo que sirve de base para el armado de estrategias.

Reingeniería de Procesos

Es una tecnología de gestión que busca lograr mejoras graduales en el rendimiento a
partir del rediseño de los procesos mediante los cuales una organización opera, maximizando
el contenido de valor agregado y minimizando cualquier otra cosa de menor entidad. Este
método se puede aplicar a nivel de procesos individuales o a toda una organización.

Sistema de Control y/o Monitoreo de Gestión

Es el sistema mediante el cual se realiza el seguimiento de la marcha del Plan, la evolu-
ción de los problemas del Plan y las necesidades de corrección. Proporciona información
selectiva mediante indicadores de gestión adecuados en tiempo real.

Coordinación interinstitucional de las políticas de salud:

el caso de la provincia de Jujuy, Argentina
Debate
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Sistema de Incentivos

Es el mecanismo mediante el cual se distribuyen premios y sanciones al interior de la
organización. Constituyen un elemento fundamental en la puesta en marcha de los CRG en
la medida en que generan el estímulo necesario para involucrar a los actores participantes.
El sistema de incentivos debe contemplar no sólo aquellos de carácter monetario e indivi-
duales, sino también estímulos de naturaleza diversa y vinculados a equipos de trabajo o
áreas institucionales, según las particularidades de cada organismo.

Sistema de Administración de Recursos

Se refieren a los sistemas mediante los cuales las organizaciones administran sus recur-
sos físicos, financieros y humanos. Incluyen los sistemas de presupuesto, contabilidad, teso-
rería, compras y contrataciones, y recursos humanos. La optimización de los sistemas de
administración de recursos resulta decisiva en la medida en que estos no pueden o no debe-
rían constituir un obstáculo en el cumplimiento de las metas y resultados establecidos. En
este sentido, deberán ponerse en marcha procesos de reingenierías en esos sistemas con el
objeto de lograr su techo de eficacia.

Vectores de Resultados

Conjunto de resultados esperados que refleja las transformaciones más relevantes que el
Plan Estratégico persigue y que manifiestan su direccionalidad. Hacen referencia a aspec-
tos concretos, bien definidos y frecuentemente cuantificados

Coordinación interinstitucional de las políticas de salud:

el caso de la provincia de Jujuy, Argentina
Debate

w
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La Unión del Personal Civil de la Nación orga-
niza el I CONCURSO PARTICIPATIVO NACIONAL
DE LITERATURA (Categoría RELATO HISTORI-
CO) 2008, el cual se regirá por el presente re-
glamento.

En conmemoración del 60º Aniversario de la
Fundación de la Unión del Personal Civil de la
Nación se establece

Tema: Movimiento Obrero Argentino

Se podrá tomar para el relato el movimiento
obrero provincial, regional o nacional y/o sus
protagonistas (dirigentes, militantes, trabaja-
dores, etc.), no habiendo restricción de época
histórica.

1) Podrán participar en el Concurso
Participativo de Literatura (Categoría
Relato Histórico) todos los afiliados a
la UNIÓN DEL PERSONAL CIVIL DE LA
NACIÓN y su grupo familiar primario
(cónyuge e hijos hasta 25 años), cual-
quiera sea su nacionalidad, que pre-
senten relatos históricos originales e
inéditos.

2) Se excluye de participar de este con-
curso a todos los miembros del Con-
sejo Directivo Nacional, de las Comi-
siones Directivas de las Seccionales y
su grupo familiar primario.

3) Las obras enviadas desde las provin-
cias se recibirán en Moreno 1332 de la
Ciudad Autónoma de Buenos Aires
C1091ABA en el horario de 11:00 a
17:00, mientras que los afiliados de
Seccional Capital podrán presentarlas
en Viamonte 869 C1053ABA de la Ciu-
dad de Buenos Aires en el mismo ho-
rario. Cada relato histórico deberá pre-
sentarse firmado con seudónimo. Al
hacerlo se deberá completar una pla-
nilla, que tendrá carácter de declara-
ción jurada, con los siguientes datos:
nombre y apellido del autor, nombre y
apellido del afiliado en caso de que el
autor sea un familiar del mismo, do-
micilio, código postal, teléfono, direc-
ción de correo electrónico (no exclu-

yente), nacionalidad, documento de
identidad, fecha de nacimiento, orga-
nismo donde se desempeña el afilia-
do, título de la obra. Dicha planilla se
guardará en un sobre que permane-
cerá invariablemente cerrado con el
seudónimo del autor en la cubierta del
mismo. También deberá presentar
último recibo de sueldo para consta-
tar la afiliación.

4) Se podrá presentar 1 (uno) relato his-
tórico por autor, deberá estar escrito
en castellano y su extensión tendrá
un máximo de 10 (diez) carillas, en
papel formato A4 (según norma DIN
210x297mm), claramente mecano-
grafiado o impreso a doble espacio
en Arial 12 y en una sola de sus caras.
Deberán entregarse tres copias de la
obra sencillamente encarpetadas in-
dividualmente. En la cubierta de los
ejemplares se hará constar que la
obra es presentada a los efectos del
concurso, como así también el seu-
dónimo elegido. Asimismo, deberán
acompañar la presentación de un
diskette que contenga la obra presen-
tada. Contra recepción de la misma,
U.P.C.N. entregará al participante un
recibo en el que conste el número con
el que ingresa al concurso. A los parti-
cipantes de las provincias se les hará
llegar por mail dicha constancia.

5) Los originales se recibirán desde el
20 de Noviembre de 2007 hasta el 19
de Marzo de 2008 de 11:00 a 17:00.
En el caso de relatos históricos reci-
bidos por correo, se considerará como
válida la fecha que indique el
matasello.

6) La presentación de una obra en este
concurso implica la aceptación por
parte del autor, y por parte de los que
ejerzan la patria potestad si aquel
fuere menor de edad, de las presen-
tes bases y del modelo de contrato
que el autor suscribirá una vez cono-
cido el resultado y su compromiso de
no retirar la obra hasta darse a cono-

PRIMER CONCURSO NACIONAL

DE LITERATURA

CATEGORIA RELATO HISTORICO

ORGANIZADO POR UPCN - AÑO 2008
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cer el fallo del jurado. Las condiciones
del mencionado contrato se incluirán
en la convocatoria y se reputarán de
puro conocimiento sin admisión de
prueba en contrario ni siquiera para los
participantes con domicilio en el extran-
jero.

7) El otorgamiento de los premios esta-
blecidos en este concurso implica, sin
necesidad de declaración alguna por
parte del autor, y por parte de quienes
ejerzan la patria potestad si aquel fuere
menor de edad, el reconocimiento del
derecho exclusivo a favor de U.P.C.N.,
para reproducir, traducir, vender y di-
fundir por cualquier medio y soporte
técnico, la obra galardonada en todo
el país. Los derechos reconocidos a
U.P.C.N. comprenden todas las moda-
lidades de edición y reproducción de
los relatos históricos premiados, inclu-
yendo a las Menciones del Jurado.
Asiste igualmente a U.P.C.N. el dere-
cho de traducción, reproducción, difu-
sión y venta en otros idiomas distintos
del español, tanto en territorio argenti-
no como en cualquier otro lugar del
mundo.

8) La sola participación en el concurso
acuerda a U.P.C.N. el derecho de pre-
ferencia para publicar cualquiera de
las obras presentadas, que sin haber
sido premiadas, pudieran resultar de
su interés, procediendo en tal caso a
la edición de la/las obra/s.

9) Habrá un Jurado de Preselección y un
Jurado de Notables para este concur-
so, cuyos nombres se darán a cono-
cer posteriormente a la publicación de
los ganadores.

10) El Jurado se expedirá durante el mes
de Abril de 2008 y el fallo será inapela-
ble.

11) Los premios y las menciones serán
entregados en la 34º Feria Internacio-
nal del Libro en acto público.

12) Se adjudicarán los siguientes pre-
mios para cada categoría:

· 1er.  Premio: $ 4.000.-
Publicación y Diploma.

· 2do. Premio: $ 3.000.-
Publicación y Diploma.

· 3er.  Premio: $ 2.000.-
Publicación y Diploma.

· 4to.  Premio: $ 1.500.-
Publicación y Diploma.

· 5to.  Premio: $ 1.000.-
Publicación y Diploma.

· 6to.  Premio: $ 500.-
Publicación y Diploma.

Se otorgarse Menciones del Jurado
con Medalla y Diploma.

13) Todos los participantes que interven-
gan en este concurso recibirán Diplo-
ma que certifique su participación.

14) La devolución de originales no pre-
miados se efectuará a pedido de los
autores, previa entrega del recibo ex-
tendido por U.P.C.N. en su oportuni-
dad. En el caso que el autor pida se le
devuelvan sus originales por correo,
deberá hacer llegar a U.P.C.N., ade-
más del recibo, el importe en efectivo
o estampillas del costo de envío.

15) Los originales que no sean reclama-
dos hasta el 1º de Octubre de 2008
serán destruidos, sin que correspon-
da reclamo alguno sobre esta resolu-
ción.

16) Las situaciones no previstas serán re-
sueltas por U.P.C.N. y su decisión será
inapelable.

17) En caso de que el ganador fuese
menor de edad, la orden del premio
se extenderá a nombre del padre,
madre o tutor.

18) Cuando circunstancias imprevistas
las justifiquen, U.P.C.N. podrá suspen-
der el concurso, supuesto en el cual
los participantes no tendrán derecho
a reclamo alguno.

19) Para cualquier diferencia que tuviera
que dirimirse por vía judicial, las par-
tes se someten a la jurisdicción ordi-
naria, competente en razón de la ma-
teria, de la Ciudad Autónoma de Bue-
nos Aires, República Argentina, con
renuncia expresa a cualquier fuero o
jurisdicción que pudiere correspon-
derles.

20) La U.P.C.N. no asume responsabili-
dad alguna sobre deterioros, pérdi-
das y/o sustracciones que pudieran
ocasionarse sobre el material puesto
en concurso. Asimismo no será res-
ponsable ni responderá contra terce-
ros por hechos o actos ajenos a su
carácter de organizador del evento de
que se trata.
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Políticas Públicas
Su análisis como disciplina y como

elemento de negociación

Daniel Mastrángelo
Legislatura de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires

Las políticas públicas son resultado de un acto eminentemente político, que, cuando tiene
éxito es fácil llegar a la cima, lo difícil es siempre mantenerse, pero si nos podemos mante-
ner, más fácil será permanecer. En función de ello, la noción de política pública se relaciona
con las acciones que emprende el Estado, sobre la base de las articulaciones posibles entre
el Estado y la sociedad, junto con la acción de la administración pública y sus actividades.
Esta relación se da porque la política pública debe estar respaldada por las actividades
comunes del Estado y los privados. Estas intervenciones tienen consecuencias sobre la
sociedad y requieren para ello la acción de la administración pública en su conjunto.

Debemos hacer una aclaración previa, es una falacia muy arraigada pensar que “la
verdad siempre triunfa”. No pequemos de inocentes, ¿cuál es la verdad?. Dentro de cada
ser humano hay una percepción de la verdad que está en sintonía con sus perspectivas
personales.

La diferencia, se encuentra en nuestra propuesta en que es necesario aceptar las verda-
des parciales y sólo después negociar con ellas. El concepto de política pública contiene
variadas interpretaciones.

Las políticas pueden tener extensa variedad de objetivos, por ejemplo, favorecer el pro-
greso económico y social, o bien, el crecimiento armónico de las variables económicas so-
ciales que eleven el nivel de vida de los habitantes.

Cuando se implementa una política pública sucede que el objetivo (o los objetivos) de la
misma entran en conflicto con otras políticas, ejemplo, la política de transportes, con la
energética, con la de medio ambiente.

Este tipo de situaciones lleva, generalmente, a neutralizar las acciones que se empren-
den, al menos durante un tiempo, hasta que las razones exógenas a la propia aplicación de
las políticas desaparecen y la política retoma su funcionalidad. Se produce entonces una
inclinación de la balanza hacia uno de los lados en pugna y, en razón de ello, todos necesaria-
mente deben perder algo de lo que buscaban obtener al momento en que se planteó la
política. Eso se puede explicar en parte por las peculiaridades propias de la política.

Silvia Velito
Instituto Nacional de Estadísticas y Censos

Políticas Públicas

Su análisis como disciplina y como elemento de negociación
Aportes



71

Las políticas no son patrimonio específico de ningún país, ni siquiera de sus habitantes,
sino que constituyen una respuesta a un problema específico e indican el modo como cada
uno de los países encaró determinadas problemáticas antes que otros se enfrentaran a situa-
ciones similares. Con ello queremos significar que la originalidad de una política pública es
siempre «temporaria». Tengamos presente que los hombres muestran una marcada tenden-
cia a copiarse unos a otros. En razón de ello, los instrumentos probados en un país se aplican
rápidamente a otros. Estas imitaciones no sufren un proceso de alteración y cambios nece-
sarios, que tienen que ver con el ámbito de aplicación de las mismas al ámbito al cual se
encuentran dirigidas.

Entre las décadas de los 70 y los 90 se suceden distintas explicaciones sobre qué eran las
políticas públicas, desarrolladas sobre la base de las ideologías dominantes. Para la teoría
marxista, o neomarxista, las políticas públicas son puestas en funcionamiento por las elites,
las cuales emergen de la lucha de clases (componente ideológico de la doctrina marxista) de
modo que, las políticas eran la resultante de esa lucha. No se hace mención alguna de la
forma en que se toma la decisión, pero se señala la vinculación entre el poder de las élites
económicas y el de las que conforman el Estado.

Mientras que la teoría pluralista, en vigencia en los Estados Unidos, sostiene que las
políticas públicas son un producto de la lucha de los intereses entre los diferentes individuos
y lobbys; el Estado es sólo el árbitro entre los intereses en pugna dentro del ámbito de la
sociedad. Es claro que esta teoría es poco aplicable al caso argentino, ya que en el país no
existe (al menos formalmente) la representación de los intereses estructurados en la socie-
dad de acuerdo con cómo se plasma el modelo norteamericano. En el mismo todos los
individuos que forman parte del Estado actúan movidos por su propio beneficio, o bien por
algún interés, entrelazados o ligados de un modo u otro con los intereses de la sociedad.

Sin embargo, en cualquier parte del planeta los funcionarios, burócratas y políticos tienen
como interés fundamental generar las condiciones que permitan su permanencia, en primera
instancia y, en un segundo momento, mantenerse todo lo cerca que sea posible del poder sin
que se note en demasía, para que le pueda acarrear consecuencias desagradables como la
pérdida de poder e influencia1 .

Una atenta observación de las políticas nos lleva a analizar con suma prudencia los
resultados. Es muy difícil, e incluso a veces imposible, poder aislar los resultados de una
política pública, debido a que existe una gran cantidad de factores que pueden apoyar o
hacer fracasar una acción política, de modo que, en lo abstracto, cualquier política pública
puede resultar buena, en consecuencia, la pregunta frente a la cual nos encontramos es:
¿cómo valorar realmente la intensidad y la incidencia de cada uno de esos factores?

Políticas Públicas

Su análisis como disciplina y como elemento de negociación
Aportes

1 Funcionarios políticos: este grupo ocupa las posiciones de mayor jerarquía en las organiza-
ciones públicas, incluyendo la autoridad máxima de la organización y la primera línea gerencial,
así como sus asesores políticos. La legitimación de la autoridad no deriva de la aceptación
interna, ni de su carácter de experto. Su poder se basa en la autoridad formal proveniente de
la jerarquía. El interés de este grupo consiste en diseñar políticas que satisfagan a su electo-
rado y construir una base de poder que permita desarrollar una carrera más amplia.
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Políticas Públicas

Su análisis como disciplina y como elemento de negociación
Aportes

Cada uno de estas acciones es parte del juego político. Este entorno grandemente politizado
se desarrolla en las políticas públicas, el cual se encuentra muy afectado por los factores
contextuales que incentivan las conductas políticas. Dentro de esta línea argumental puede
decirse que el conflicto es un punto inherente a los roles que cada uno desempeña, la consis-
tencia entre estos grupos se forja cuando es posible recrear las condiciones para lograr un
punto de equilibrio entre la responsabilidad y la objetividad.

Los políticos, por su propia actividad, tratan con grandes corrientes de opinión e intere-
ses, mientras que los funcionarios de línea se relacionan con intereses específicos y organi-
zados, lo que lleva a los mismos a identificarse con el organismo en el cual desarrollan su
carrera, es decir con los clientes que ella atiende.

Las políticas, tienen intereses amplios vinculados con el gobierno como un todo, en con-
secuencia, los políticos deben prestar una mayor atención a las acciones que apuntan a
ampliar su base de poder. Es una diferencia sustancial entre uno y otro que afecta la noción
del tiempo, en función de las siguientes percepciones:

1. La actividad gubernamental es una carrera de por vida para la mayoría de los funcio-
narios y como resultado de esa realidad es que  desarrolla sus redes de contactos.

2. Los políticos en cambio son designados por un período acotado, después del cual
deben dejar la organización.

3. El proceso de rotación conspira contra la consolidación de equipos de trabajo, cimen-
tado sobre la base de la confianza.

4. Los políticos prestan menos atención a los funcionarios de línea y por ende a las
consecuencias a largo plazo de sus decisiones sobre la organización.

La comprensión del juego interrelacionado de estas variables transita por un canal que no

Actor Objetivo Fuentes de Poder 

Funcionario político • Implementar la plataforma política 
• Desarrollar carrera política 

• Autoridad formal 
• Control de los recursos 
• Control de la información 
• Acceso político 

 
Funcionarios de línea 

 
• Preservar la estructura administrativa 
• Promover  sus unidades organizativas 
• Política pública acorde con los criterios 

técnicos 

• Habilidades y conocimientos 
• Autoridad formal delegada 
• Conocimientos de los 

procedimientos 
• Red de contactos 

 
Grupo de asesores 

• Preservar su autonomía profesional 
• Políticas publicas congruentes con criterios 

técnicos 

• Control de información 
• Red de contactos 

 
Empleados 

• Evitar arbitrariedad 
• Preservar regulaciones y procedimientos 

• Acción concertada 

Coaliciones internas de poder
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se centra en el poder, sino en su distribución relativa sobre la administración pública. Esto
implica que tanto los unos como los otros tienen importantes fuentes generadoras de poder,
pero que ninguno es netamente dominante en esta relación, dado que los resultados de la
política pública dependerán del contexto en el cual se encuentra insertado el proceso de
decisión, para ejemplificar lo anterior. Diremos que la eficacia de una política monetaria
depende en primera instancia del uso coordinado de la política presupuestaria.

Una política monetaria puede ser más o menos flexible de acuerdo con los sectores de la
economía o las regiones económicas de un país, puede o no actuar restrictivamente en las
actividades agrícolas o en las exportaciones globales, en las inversiones para mejorar el
medio ambiente y también puede llegar a ahogar la misma economía.

La política presupuestaria es tan omnipresente que resulta imposible trazar su princi-
pio y su fin sin aludir a la mayor parte de las políticas públicas.

Cada país aborda el diseño de sus políticas en función de una evaluación de las variables
que mejor se adecuan a sus fines2 .

Cuando se diseña una política pública, se pretende en principio mejorar la situación de la
cual se parte, compatibilizando una concepción particular los fines con los medios.

Las políticas públicas pueden ser ejecutadas más o menos inmediatamente. Así, es habi-
tual hablar de:

Largo plazo————— en 8 a 10 años

Mediano plazo———— en 4 a 5 años

Corto plazo—————— en 1 a 2 años

Pero es necesario destacar que la teoría y la realidad de la política no son coincidentes,
porque los tiempos de las políticas son 3 y 6 meses respectivamente.

Definamos ahora una serie de conceptos que nos serán útiles:

Campo de acción: es un aspecto de la realidad que intenta ser abordado/modificado por
la actividad estatal (por ejemplo, la política social, económica o la política exterior).

2 Salvador Pániker expresó: “Hay algo obsceno en el Poder (...) El intelectual aspira a la
verdad; el político al poder. El poder y la verdad juegan a menudo al escondite, aunque
algunas veces logran copular”. Un político sin poder es apenas concebible, ni siquiera en el
marco de una política “descafeinada”.
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Declaratoria de intención: conjunto de promesas y compromisos de acción. Hace refe-
rencia a las conductas planificadas para el logro de los objetivos, la asignación de recursos y
la determinación de responsabilidades. Estas promesas tienen su expresión material en la
enunciación de la política.

Proceso de conversión: es una movilización de recursos (de diferente tipo: de poder,
de conocimientos, institucionales y de organizaciones de legitimidad social) para el logro de
objetivos políticos. Su naturaleza, dotación, atributos, relaciones recíprocas, compatibilidad y
convergencia determinará el grado en que la promesa se convierta en resultados efectivos.

Ciclo de acción: actividades de formulación, ejecución, seguimiento y evaluación. Cada
una de estas actividades supone la realización de acciones diferentes pero a la vez articula-
das, comprende la intervención de múltiples actores. Un actor puede ser una persona o un
grupo (formal o informal) con capacidad de acumular fuerza, desarrollar intereses y necesi-
dades de producir hechos en una situación. Estos actores, pueden ser individuales o grupales,
es posible adoptar una perspectiva más amplia: una política pública puede denotar tanto
acción como inacción gubernamental.

En este marco, las políticas serán sólo recurrencias de las acciones o bien de la

ausencia de acción (no necesariamente fundada en una decisión explícita).

La política se torna una reconstrucción a partir de la observación de la gestión del gobier-
no y de sus consecuencias, de donde puede resultar su coherencia a pesar de la eventual
falta de explicación.

De este modo, las políticas son básicamente «comprensiones sociales relativamente com-
partidas por los seres humanos», construidas por medio de manifestaciones de propósitos y
su reformulación. La reinterpretación dinámica de las mismas se lleva a cabo a través de un
proceso que algunos autores denominan retroalimentación y otros reflexivilidad.

Las políticas son un ciclo abierto, complejo y dinámico.

Orientado en tres dimensiones: afectividad, inteligencia y voluntad

El gráfico que a continuación observamos, no proyecta una respuesta a una idea lineal de
la política pública, sino exhibe un juego dinámico entre nosotros, como analistas y observa-
dores de una determinada política, situados desde una perspectiva clave de observación.
Para comprenderlo mejor, es útil pensar la política como un ciclo de eventos, que posee
distintas etapas, cada uno de ellas nos proporciona una «clave» de entrada y una perspectiva
particular del problema de las políticas. El análisis del ciclo de las políticas públicas muchas
veces no representa un estudio de cómo ganar, ya que es igual de importante saber cómo no
perder. En términos generales se puede afirmar que los ganadores hacen bromas, los perde-
dores dictan conferencias.
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Sujeto: es el actor estratégico individual, grupal, colectivo o social.

Objeto: es la realidad conformada por actores y hechos.

Objetivo es lo que se propone modificar (situación/problema).

Visión: es la idea generadora en función de la realidad y el futuro posible que genera una
decisión política.

Situación: es la realidad sobre la cual tiene que definirse la situación.

Ejecución: es la administración de la decisión.

De acuerdo con la base del ciclo de acción de las políticas públicas es posible combinar la
siguiente matriz

Nivel Perspectiva Definición Formulación y sanción Implementación Consecuencia 

Evaluación 

1 Sujeto – visión y 
misión 

Presunciones  
básicas y valores 

Postulados fundamentales  

----- 

Evaluar fines y 
propósitos 

2 Objeto situación Contexto diagnosis Opciones y actores ----- Evaluar coherencia 

3 Objeto – acción  

----- 

Seleccionar y definir la 
política y estrategia 

Definir programas y 
proyectos 

Evaluación institucional 

4 Objeto – ejecución  

----- 

 

------ 

Ejecución: actividad, 
funciones, gerentes y 

coordinación 

Evaluar y monitorear la 
gestión 

5 ----- ---------- -------- --------- Evaluar resultado o 
impacto 

6 Refección ------ ------- ------- Reformulación 
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Definición del problema: un problema surge cuando el estado de las cosas reales
difiere del estado de las cosas cuya existencia se desea. Debemos tener en cuenta que un
problema puede no ser más que una oportunidad disfrazada, por ello, es necesario encontrar
la identificación de los valores, de las percepciones y por lo tanto de las aspiraciones, sobre
la base de la información más completa que podamos reunir. Es importante saber distinguir
las diferencias que existen entre un problema y un predicamento.

Los problemas siempre pueden resolverse en tanto que los predicamentos simplemente
se sobrellevan como una carga que determina nuestra vida y conducta. La mayor parte de
las situaciones que se nos presentan en la vida y en particular las más íntimas e importantes,
tales como el matrimonio o la educación de los hijos, son dilemas complicados e ineludibles
y, en algunos casos, tendemos a vivirlos como predicamentos en donde ninguna opción
parece ser buena o mejor que otra cualquiera.

Un problema siempre se genera cuando algo sale mal debido a un error, a un defecto, a
una enfermedad o también a la mala aplicación de la experiencia, a partir del momento en
que se descubren las causas es posible el desarrollo de acciones de corrección. Un predica-
mento, aunque parezca paradójico, es más probable que se desarrolle de acuerdo con con-
diciones que son valoradas mucho más allá de lo que es racionalmente aceptable. Es por
ello que los mismos sólo pueden ser sobrellevados.

Los predicamentos requieren un pensamiento interpretativo, lidiar con un predicamento
nos exige la capacidad de colocar la situación dentro de un marco más amplio, comprender-
lo en sus muchos contextos, apreciar sus causas y consecuencias más profundas, las cuales
a menudo son paradójicas.

Los predicamentos no son de simple abordaje, ni tampoco presentan soluciones obvias,
las políticas públicas no pueden ser manejadas a partir de los predicamentos, debido a que
los mismos intentan corregir males coyunturales, que cierran con el tiempo político, mientras
que los otros traspasan a los mismos.

Mientras que la identificación del problema puede darse de variados modos, general-
mente son cuatro los indicadores que muestran la existencia de un problema, a saber:

1. Una desviación con respecto a la experiencia pasada. Eso significa que se ha
roto con un patrón previo de desempeño.

2. Un desvío con respecto al plan. Significa que no están cumpliéndose las expecta-
tivas o proyecciones del administrador de la política.

3. La acción de otras personas. Ejemplo: los comerciantes se quejan de las nuevas
normas que el gobierno impone al sector y que ocasionan el aumento de los costos.

4. El desempeño de los competidores. Los políticos que compiten por acceder a los
distintos niveles del poder desarrollan nuevas formas de captación que disminuyen una
parte sustancial de los impactos que busca la política pública oficial.

El conjunto de estas acciones nos enfrenta con el problema de su detección, la cual no es
un asunto sencillo, dado que en no pocas ocasiones se cometen gruesos errores conceptua-
les.
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Los tres errores clásicos son:

1) Asociaciones falsas de acontecimientos

2) Expectativas falsas

3) Falsa autopercepción e imagen social

Con el fin de dar un claro ejemplo de lo expresado, dentro de la categoría de las expec-
tativas falsas en relación con la definición de las situaciones problemáticas, puede mencio-
narse la creencia de los administradores de las compañías productoras de macrocomputadoras
durante la década de los 60 e inicios de la de los 70, en la afirmación “no existe, y probable-
mente no existirá una gran demanda de computadoras personales”. Eso fue un resultado
directo del hecho de que la idea de un mercado de computadoras personales simplemente no
concordaba con sus expectativas y sus experiencias.

Dentro de esa misma categoría, es posible encontrar la más letal de todas las asociacio-
nes que nos conducen a falsas interpretaciones de la realidad: está dada por las personas
con comportamiento “narcisista”. Cuando poseen la responsabilidad de conducción en la
política, son conflictivos. Los seres humanos narcisistas son personas perturbadas que su-
fren de una patológica psíquica, ellas tratan de superar un “ego3  fragmentado” y lo realizan
por medio de la sobrevaluación de sus quimeras personales y la subvaloración del mundo
que las rodea, de este modo sobrevalúan sus propios placeres a expensas de las obligaciones
que contraen con los demás. No hay mediciones confiables sobre el daño que causan esos
sujetos mediocres a las políticas y a las organizaciones en su conjunto.

Formulación y sanción de la política

Es el resultado de las estimaciones y previsiones sobre el curso de los eventos frente a
las distintas alternativas de acción o bien de no acción. Su resultado concluye con la elabo-
ración de recomendaciones para tener en cuenta en la adopción de las decisiones, que es la
aceptación de un principio de solución. Muchas decisiones fracasan después de tomadas
porque las personas que, en principio, se mostraban de acuerdo, luego no aceptan las condi-
ciones que se desprendían de la solución.

En las sociedades democráticas se concede gran valor a los métodos democráticos para
llegar a la decisión. Es cierto que su proceso de adopción es acorde con los ideales liberales
de la sociedad y por lo tanto puede percibirse como algo más legítimo que las decisiones
individuales, es decir, cuando alguien las toma sin conferenciar con otros al respecto. El
poder absoluto, en la persona que decidió, puede dar la impresión de que la decisión se tomó
de manera autocrática y arbitraria4 .

3 Ego: significa “yo” en griego. Según la teoría de psicoanálisis de Sigmund Freud, es una
instancia psíquica que se reconoce como “yo”, parcialmente consciente, que controla la emo-
tividad y media entre los instintos del “ello”, los ideales del “super yo” y la realidad del mundo
exterior.
4 El poder absoluto corrompe absolutamente.  Cuando el poder se ejerce sin autoridad, su
permanencia es base de conflictos. Su duración estará determinada por la capacidad de
reacción del cuerpo social y el reconocimiento que éste haga de una posible autoridad que
origine un poder sustituto. Esto supone que el poder, para mantenerse en ejercicio (lo que
quiere decir para que siga siendo poder), debe buscar el concurso de la autoridad.
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Cuando se habla de la sanción de una política se refiere al momento de la decisión que da
lugar a la tarea de comenzar a delegar responsabilidades, capacidades y recursos para la
implementación de la misma.

Decisiones

La idea de que los decisores son personas que resuelven los problemas tras sus escrito-
rios con calma nos conduce a una evaluación equivocada, de hecho para este grupo de
personas la realidad difiere mucho, sobre todo en lo que consideran un problema y de cómo
éste debe ser abordado.

Para dilucidar si realmente estamos frente a un problema, preguntémonos:

1. ¿Es tan grande la brecha entre el estado actual de las cosas y lo deseado?

2. ¿Cómo afecta esta brecha nuestras posibilidades de alcanzar o superar nuestras pro-
pias metas?

3. De ser esta brecha un problema, ¿qué tan difícil será su resolución?

4. ¿Con qué rapidez debemos actuar para resolver el problema?

Si los decisores se encuentran fuertemente influenciados por valores económicos, es
común que sus juicios tengan una estrecha vinculación con asuntos prácticos.

La implementación

Esta etapa del ciclo de las políticas públicas comprende  las acciones que se llevan a
cabo para el logro de los objetivos propuestos, ningún decisor/administrador puede resolver
por sí mismo cada problema que se le presente, de modo que se produce la lógica asignación
de prioridades así como las delegaciones especiales hacia los subordinados, por supuesto,
siempre es posible encontrar algunas preguntas básicas que sirven de guía para la búsqueda
de soluciones:

1. ¿El problema es fácil de manejar? Encontrar a un decisor/administrador que le conce-
da igual atención a todos los problemas es imposible, la mayor parte de los problemas no
requieren más que una ligera atención del administrador. Las decisiones rápidas se justifican
siempre en la solución de problemas insignificantes, cuando la decisión adoptada resulte
errónea, corregirla es una acción rápida y de bajo costo.

2. ¿Puede el problema resolverse por sí mismo?. El ejemplo clásico de este principio
tiene como protagonista a Napoleón Bonaparte, de quien se decía que dejaba acumular la
correspondencia sobre su escritorio durante tres semanas o más. Cuando finalmente leía
toda su correspondencia, le agradaba descubrir que la mayor parte de los asuntos se habían
resuelto en ese tiempo de espera, sin la necesidad de su intervención.

De manera semejante, los decisores/administradores se dan cuenta de que un número
significativo de problemas, cuya solución demandaría mucho tiempo, pueden ser eliminados
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por sí mismos si se procede expeditivamente a ignorarlos. Por consiguiente, cuando se esta-
blecen prioridades, los problemas se clasifican por su orden de importancia, de este modo en
la parte inferior de la lista, se encontrarán los problemas que a nuestro criterio se resuelven
por sí mismos, o bien, que pueden ser manejados por otras personas, pero si uno de ellos se
agrava, pasa al nivel superior de la lista de prioridades.

Negociación

Debe comprenderse que la negociación se constituye en un asunto de vital importancia.
Muchas veces de ella depende la supervivencia o la ruina de las personas. Por ello, los
intereses del Estado son vastos y complejos, debido a que sus acciones se extienden sobre
una amplia malla de intereses. Estos se ponen al descubierto cuando se insinúan las políticas
públicas. Es en ese momento cuando los intereses que nunca son estrictos, ni lineales, desa-
rrollan sus acciones de modificación o bloqueo.

Una de las principales causas de falta de comprensión de la política pública es la que
resulta de confundir el proceso político con la negociación. Las personas, en raras ocasiones
logran distinguir entre lo que es un instrumento meramente ejecutivo de instancias que po-
seen una característica meramente legislativa. Es una diferencia básica para efectuar cual-
quier análisis de formación y concepción de la política pública.

Las condiciones de la gestación de la negociación, son el instrumento del cual se sirve la
política para obtener sus fines y servir a sus objetivos.

Lord Salisbury decía: «...ninguna lección parece estar tan hondamente inculcada
por la experiencia de la vida como la de que jamás debes fiarte de los expertos. Si
les crees a los médicos, nada está sano; si les crees a los teólogos, nada es inocen-
te; si les crees a los soldados, nada está a salvo. Todos ellos requieren que su
fuerte vino sea diluido, con una gran mezcla del insípido sentido común...» (citado
por John A. Hobson, en su obra El Imperialismo. Londres, 1902).

Kissinger advierte con gran sensatez en sus memorias que la política de la burocracia
lleva a «...una búsqueda de lo calculable, que tiende a quedar prisionera de los

acontecimientos. La administración que se comporta políticamente, en consecuencia,

lleva a la burocracia hacia la irresponsabilidad total, porque las administraciones

están diseñadas para ejecutar, no para concebir políticas...» (Kissinger, Henry. Me-
morias, tomo I. Buenos Aires, Vergara, 1979).

Negociar implica imaginar las condiciones para el arreglo de las diferencias entre dos o
más partes acerca de un mismo problema, es decir, solucionar las controversias en forma
pacífica, potenciando los intereses nacionales, sobre las de los sectores: ello es posible me-
diante una serie de compromisos y situaciones, en donde las concesiones son mutuas y sus
características transitan por canales aceptables. Es un error pensar que la negociación pue-
de arreglar siempre todas las disputas, que pueden llegar a un buen puerto cuando hay
«buena fe» y «deseos de llegar a un acuerdo». Cuando esas condiciones no engendran,
resulta imposible negociar, nunca se llegará a nada, se dilatará la adopción de las políticas
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para solucionar el conflicto, finalmente, el mismo es solucionado en forma violenta, proba-
blemente “aprovechará” las circunstancias en donde prevalece el más fuerte y no quien
tenga el mejor argumento. Imponernos por la fuerza no representa la manifestación de
pericia alguna. Someter a nuestro oponente sin luchar, constituye la excelencia suprema.

Un compromiso es una de seis salidas posibles y son las demás
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Retirada voluntaria 
Violencia 

Sumisión forzosa 
Sentencia legal 
Arreglo pasivo 

Resulta posible medir el éxito de una negociación. Esto lo podemos hacer respondiendo
a las cinco preguntas que siguen:

1. ¿Quién ha concedido más? 
2. ¿Le hizo "ir más allá" de su último punto? 
3. ¿Quedaron las partes insatisfechas? 
4. ¿Se evitó un conflicto? 
5. ¿Se logró algún acuerdo? 

En razón de lo expresado, un buen resultado de una negociación se produce cuando:

Los "intereses" quedan satisfechos 
Los nuestros, bien 
Los de ellos, aceptablemente bien 
Los de los otros, tolerablemente bien 
No se han aprovechado de nosotros  
Se ha llegado a un compromiso inteligente 
Se logró cooperación y consentimiento de la otra parte 

Existen algunas reglas básicas para tener en cuenta en una negociación:

1. Cuando existe desequilibrio en el poder de las partes, es poco lo que se puede nego-
ciar.

2. Toda negociación es un juego de concesiones, que se empieza con una posición extre-
ma de las partes y continúa con una gradualidad en las concesiones.

3. El proceso de la negociación es una simple lucha de voluntades.
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4. Cuando se negocia se debe elegir entre la relación y la sustancia, lo cual significa que
se concede en la sustancia para mantener la relación, o bien, se sacrifica la relación para
obtener resultados sustantivos.

Veamos cuáles son las posiciones cuestionables y los problemas que el negociador debe
enfrentar en el transcurso de toda negociación:

1. Si nuestro límite se encuentra prefijado es poco o nada lo que podemos hacer en la negociación, ya que nuestras 
opciones se cierran. 

2. Lo importante son las posiciones, dado que si las posiciones son opuestas, los intereses también lo son, en razón de 
ello, llegar a un acuerdo se vuelve una tarea traumática. 

3. Para alcanzar un acuerdo, una parte debe necesariamente ceder. En realidad, lo que hace un buen negociante es 
procurar que las concesiones respondan a un proceso mutuo. En una mesa de negociación todos deben ganar algo. 

4. Pasar por alto las distintas alternativas que se presentan durante el proceso de negociación constituye un grave 
error. 

5. Centrarse sobre las posiciones y pasar por alto los intereses es un equívoco central de apreciación en la negociación. 
6. Mezclar el proceso de generar ideas con el proceso de decidir entre ellas es una forma de restringir todas las 

opciones posibles. 
7. No dar importancia a la legitimidad de los que negocian con nosotros es una conducta torpe en la negociación. 
8. Hablar en un único sentido con el otro implica que no estamos negociando nada con él, sólo le transmitimos nuestra 

idea final con respecto a un tema. 
9. Comprometerse antes de escuchar bien. Las personas “ansiosas” deberán marginarse de cualquier negociación, ya 

que su condición psicológica nos ocasionará problemas. 
10. Ofrecer o amenazar. Son opciones siempre presentes, las cuales deben estar claras antes de empezar la 

negociación. 
11. Mantener o insistir en mi posición. Siempre hay un momento en el cual se deberá decidir sobre estas opciones. Lo 

inteligente es saber diferenciar los momentos. 
12. Hablar o retirarse (ídem punto anterior). 
13. Ser firme o inflexible. Esta es una elección que responde a las oportunidades y a los momentos en que la decisión 

está fuertemente influenciada por la percepción que tenemos en ese preciso momento de nuestra contraparte en la 
negociación. 

14. Conviene ofrecer o indicar los límites (ídem punto anterior). 

Posiciones generales a tener en cuenta dentro
del proceso de elaboración de la política pública

1. Someta las distintas alternativas a la prueba de la realidad.

2. Enfrente directamente los problemas.

3. No trate de «comprar» la relación.

4. Tenga en claro cuáles son sus intereses.

5. En vez de reaccionar ante las otras posiciones, busque los intereses detrás de ellas.

6. Genere las mejores opciones para beneficio mutuo.

7. Comprométase al final del proceso en la formulación de la política pública.

El decisor debe poseer la sabiduría y el coraje para emplear sus esfuerzos conveniente-
mente, es decir, cuando mediante ellos pueda acercarse a sus metas, para ese fin se obliga
a captar las oportunidades. La rapidez en el proceso es aplicable cuando la meta se encuen-
tra cerca.
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5 Subjetividad: en un diálogo de este tipo la comunicación aspira a eliminar la subjetividad,
ello no implica eliminar por completo los elementos afectivos en el mensaje. La afectividad y
la voluntad son partes indivisibles del ser humano. Lo deseable durante una negociación es
evitar que desvirtúen la comunicación como elemento de conocimiento de la realidad.

Tzu Sun, pensador y filósofo..., escribió El arte de la guerra, el más famoso libro sobre
ese tema. Vivió en el 500 ac, fue contemporáneo de otro sabio pensador chino llamado
Confucio. Dice Sen Tze en sus consejos al guerrero: “conoce a tu oponente como a ti
mismo, en cien batallas, nunca serás derrotado. Ataca allí donde el enemigo no está
en guardia”.

Algunos conceptos básicos en materia de negociación
de las políticas públicas

· Alternativas: son los momentos dentro de los cuales se realiza el proceso de construc-
ción de la política pública, su comprensión es un elemento esencial para entender la forma
que tendrá la misma

· Intereses: son el conjunto de aquello a lo cual se quiere llegar pero detrás de las
posturas se encuentran las necesidades, las inquietudes, los deseos, las esperanzas y los
temores propios de la acción de las políticas públicas. Cuando esos factores llegan a un
punto de relativo equilibrio, el convenio es la concreción lógica, en la medida en que satisfa-
ga los intereses de las partes involucradas

· Opciones: Son las amplias gamas de las posibilidades que se producen, sólo pueden
ser opciones aquellas que se han planteado claramente dentro del proceso de formulación
de  la política pública. Para ejemplificar un poco más el concepto de opciones veamos el
siguiente razonamiento: «...Podemos decir que usted se quedará con la naranja, que
yo me quedaré con ella, que la cortemos a la mitad: que yo me quedaré con la
cáscara para hornear un pastel y que usted se coma la pulpa...» Todas estas opciones
sobre qué hacer con la naranja son no destructivas, ya que ninguna plantea la destrucción de
la misma sin utilidad alguna.

· Legitimidad: cuando los factores se encuentran en condición de igualdad, las condi-
ciones de la política pública serán mejores en la medida en que a cada parte la entienda
como justa, ello es en relación con alguna referencia externa, criterio o principio que vaya
más allá de la simple voluntad de cualquiera de las partes

· Compromisos: son básicamente, planteamientos verbales o escritos que especifican
que una parte hará tal o cual cosa, o bien se abstendrá de hacerlo, en forma total o parcial.
Es un hecho que la política pública se construirá mejor si las promesas fueron formuladas
claramente, bien planteadas y bien estructuradas, además, las mismas deben ser de fácil
comprensión para quienes tienen que llevarlas a cabo

· Comunicación: cuando los elementos que son parte integrante del diálogo dentro del
proceso de la política pública, son claros, se logra una mayor eficiencia dado que no se
pierde tiempo y esfuerzo en interpretaciones del carácter subjetivo. De ese modo se trans-
forma, se evita que la misma se transforme en un canal inconducente5
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· Relación: cuando las partes hayan mejorado sus capacidades para trabajar juntas en
lugar de dañarse, nos encontraremos frente al hecho de que las políticas públicas tienen
mejores posibilidades de ser efectivas, ya que sobre esta base no se conocen fronteras ni
límites. Las negociaciones se realizan con personas o instituciones, con ellas hemos nego-
ciado antes y seguramente volveremos a negociar en el futuro, por ello siempre es conve-
niente introducir elementos que nos acerquen a resolver nuestras diferencias y pensar en el
largo plazo de nuestra relación, entendiendo a la misma como una comunión de intereses
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Introducción

El Ente Unico Regulador de los Servicios Públicos de la Ciudad Autónoma de Buenos
Aires, ha sido creado por la Constitución de la Ciudad (artículo 138) dotándolo de personería
jurídica, autarquía, independencia funcional y legitimación procesal y su constitución ha sido
reglamentada mediante la Ley 210 (29/06/99).

Pese al tiempo transcurrido -1999-2007-, el Organismo aún no ha logrado romper el
aislamiento en relación con el conjunto de los organismos que conforman el  aparato estatal
en el propio ámbito del gobierno de la CABA, como así tampoco ha logrado legitimarse
como un par frente a otros organismos de control ya sean locales o nacionales, ni frente a los
prestadores de los servicios.

La presunción que subyace es que uno de los factores causales de esta problemática que
deviene en la “imposibilidad de ser y hacer”, es la enorme dificultad por trascender la visión
y el anclaje al “municipio”, por lo que no logra establecer relaciones con el conjunto, ya que
está obstaculizada es  tanto su capacidad de visualizarlo como de visualizarse en relación a
y con ellos.

El supuesto teórico que guía la reflexión es que la inserción social -ámbito- determina la
conciencia social -visión- y por ende las prácticas concretas, por lo que el obstáculo, desde
nuestra perspectiva, no radica ni en la capacidad ni en la voluntad de las personas (trabaja-
dores y/o directivos) ni en los marcos regulatorios ni en el andamiaje jurídico, si bien abonan
en lo que hemos denominado “la imposibilidad de ser y hacer”.

Hemos tomado como soporte empírico de esta aproximación el problema la Ley 1665 de
Transporte Escolar, recientemente sancionada y que designa al Ente como Autoridad de
Control de este segmento de la oferta.

El desafío de la Unión Personal Civil de la Nación, es colaborar en lograr revertir esta
situación, habida cuenta de que por su inserción histórica, su conformación práctica e ideo-
lógica, que abarca al conjunto nacional, se encuentra dotada de una capacidad casi innata de
pensar al conjunto más vasto -nación- estructuradamente.

Es su “plus” y su especificidad, como organización gremial que la diferencia del resto de
las organizaciones sindicales que actúan en la CABA. Por lo tanto el esfuerzo, a mi modo de
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ver, debe centrarse en transmitir para instalar la mirada estratégica de conjunto y a partir de
allí “ser y hacer”.

Planteo del problema: el desafío y la oportunidad

La Constitución de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires previó en su artículo  138 la
creación del Ente Único Regulador de los Servicios Públicos de la Ciudad Autónoma de
Buenos Aires dotándolo de personería jurídica, autarquía, independencia funcional y legiti-
mación procesal y “...destinado a ... ejercer el control, seguimiento y resguardo de la calidad
de los servicios públicos cuya prestación o fiscalización se realice por la administración
central o descentralizada o por terceros para la defensa y protección de los derechos de sus
usuarios y consumidores, de la competencia y del medio ambiente, velando por la observan-
cia de las leyes que se dicten al respecto...”

El 29 de junio de 1999, la legislatura de la CABA reglamentó la constitución del organis-
mo y sancionó la Ley N° 210 por la que se establecen (artículo 2º) los servicios públicos
comprendidos en el control del Ente, a saber:

a) Transporte público de pasajeros

b) Alumbrado público y señalamiento luminoso

c) Higiene urbana, incluida la disposición final

d) Control de estacionamiento por concesión

e) Conservación y mantenimiento vial por peaje

f) Transporte, tratamiento, almacenamiento y disposición final de residuos patológicos y
peligrosos

g) Televisión por cable o de transmisión de datos, con el alcance previsto en el artículo 3°
inciso m) de la misma ley1

h) Servicios públicos que se presten en el ámbito de la Ciudad cuya prestación exceda el
territorio de la misma, sin colisionar con la competencia atribuida a otros órganos del Gobier-
no de la Ciudad, a los entes de otras jurisdicciones y a los entes de la Nación, con los que se
complementa.

i) Sistema de Verificación fotográfica de infracciones de tránsito por concesión (agrega-
do por Ley N° 593)

j) Transporte escolar (agregado por Ley Nº 1665)

AportesEl EURSPCABA y su crisis: el desafío de ser y hacer

1  “m) Controlar el estado de las instalaciones de transporte local y redes de distribución en la
vía pública tanto en el espacio aéreo como subterráneo respecto de los servicios públicos
locales y supervisar los tendidos de los interjurisdiccionales, a los efectos de velar por la
seguridad y el resguardo ambiental. “ Ley 210/LCABA/99, Artículo 3º
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Son sus funciones, siempre según la Ley 210:

a) Verificar el correcto cumplimiento de las leyes o normas reglamentarias de los servi-
cios sometidos a su jurisdicción

b) Controlar las actividades de los prestadores de servicios públicos en todos los aspec-
tos prescritos por la normativa aplicable respecto a la seguridad, higiene, calidad, continui-
dad, regularidad, igualdad y generalidad de los servicios

c) Informar, proteger y asesorar sobre sus derechos a los usuarios, consumidores y a las
asociaciones que  conformen, asegurándoles trato equitativo y acceso a la información en
los términos del artículo 46 de la Constitución de la Ciudad, garantizando que sea proporcio-
nada en condiciones tales que habilite la toma de decisiones y la participación en las audien-
cias públicas

d) Organizar actividades de capacitación, campañas educativas y acciones de cualquier
índole que tiendan a instruir a la población desde la niñez acerca de los derechos como
usuario de servicios públicos

e) Controlar el cumplimiento de los contratos de concesión, licencias, permisos, autoriza-
ciones y habilitaciones

f) Analizar las bases de cálculo de los regímenes tarifarios

g) Advertir a la autoridad competente en caso de alteración del principio de razonabilidad
y justicia tarifaria, mediante resolución fundada

h) Crear un sistema de información que permita evaluar en forma estadística el desem-
peño de los prestadores de los servicios controlados, reglamentar el procedimiento de en-
cuesta de opinión y de servicios

i) Prevenir conductas anticompetitivas, monopólicas o discriminatorias y efectuar las
denuncias pertinentes, implementando las acciones tendientes a hacer cesar dichas conduc-
tas

j) Recibir y tramitar las quejas y reclamos que efectúen los usuarios en sede administrati-
va tendientes a resolver el conflicto planteado con el prestador. El Ente dicta las normas
internas de procedimiento del trámite administrativo

k) Ejercer la jurisdicción administrativa

l) Reglamentar el procedimiento para la aplicación de las sanciones que correspondan
por violación de las disposiciones legales, reglamentarias o contractuales de los respectivos
servicios, de conformidad con los regímenes sancionatorios vigentes, y aplicar las mismas
respetando los principios del debido proceso

m) Controlar el estado de las instalaciones de transporte local y redes de distribución en
la vía pública tanto en el espacio aéreo como subterráneo respecto de los servicios públicos
locales y supervisar los tendidos de los interjurisdiccionales, a los efectos de velar por la
seguridad y el resguardo ambiental

n) Velar por la protección del ambiente, la seguridad, higiene y salubridad de los esta-
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87

blecimientos e instalaciones y vehículos de los servicios sometidos a su competencia, inclu-
yendo el derecho de acceso, ante cualquier amenaza real o potencial a la seguridad y conve-
niencia pública, sin que ello importe la interferencia en la continuidad y regularidad de los
servicios. En las acciones de prevención y constatación de contravenciones, así como para
lograr el cumplimiento de las medidas de secuestro y otras que pudieren corresponder, el
Ente está facultado para requerir al juez competente el auxilio de la fuerza pública con
jurisdicción en el lugar del hecho

o) Requerir al Poder Ejecutivo la realización de Audiencias Públicas conforme lo esta-
blecido en el artículo 13

p) Participar en las Audiencias Públicas locales y Nacionales en temas de su competen-
cia

q) Promover y llevar adelante las acciones judiciales pertinentes a fin de asegurar el
cumplimiento de sus funciones coordinando con la Procuración General

r) Requerir a los prestadores de servicios bajo su control, la información necesaria para
verificar el cumplimiento de sus obligaciones, con el adecuado resguardo y reserva de la
información que pueda corresponder

s) Publicar las decisiones que adopte incluyendo sus antecedentes

t) Asistir al Poder Ejecutivo a su requerimiento, mediante opinión fundada, en la elabora-
ción de las políticas de planificación, gestión, regulación y renegociación de los contratos de
los servicios públicos

u) Elevar anualmente al Poder Ejecutivo y a la Legislatura de la Ciudad al 30 de abril de
cada año, un informe sobre las actividades del año inmediato anterior y las sugerencias
sobre inclusión de actividades bajo régimen de servicio público, como asimismo cualquier
otra medida a adoptar en beneficio del interés general. A tal fin el Presidente del Ente asiste
personalmente a la Legislatura

Si bien la puesta en marcha del Ente fue -es- un indicio de que la Ciudad avanzó en la
organización de sus propias instituciones, también resulta una clara demostración de cómo
no deben organizarse las instituciones y de cómo transformar, a través del mecanismo de
negación, a una institución propia en ajena, a pesar de que los miembros de su directorio son
elegidos por la Legislatura, el Presidente designado por el Ejecutivo y el personal reclutado
de filas propias.

Tanto es así, que las funciones de control de los servicios públicos delegadas por la Ley
210 continúa ejerciéndose no sólo en organismos públicos nacionales e interjurisdiccionales
(tripartitos), sin por diferentes reparticiones de la Administración Central de la Ciudad, “como
si la vieja Municipalidad se resistiere a dar paso a la Ciudad Autónoma de Buenos Aires y lo
establecido en su Constitución...”2  generando la duplicación de funciones y/o de órganos del
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2 Nota 555/EURSPCABA/2002 del 27 de junio de 2002, suscrita por el entonces presidente del
Organismo doctor Néstor Vicente cumplimentando una decisión unánime de ese Directorio y
dirigida al Jefe de Gobierno, a los fines de solicitarle tome las medidas para iniciar el traspaso
ordenado al Ente de las funciones que le competen.
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Estado, lo que conspira contra una ordenada gestión de gobierno, con el consecuente derro-
che de recursos tanto materiales como humanos.

Pero como si ello no fuera suficiente, un servicio como el Transporte Escolar que como
Municipalidad estaba perfectamente delimitado, como Ciudad Autónoma fue incorporado a
la lógica descripta, con la sanción de las leyes 1665 y 1919.

Como consecuencia de ello, no logra imponerse como un Organismo de Control y mucho
menos Unico.

Por otra parte, el EURSPCABA tampoco logra imponerse como Organismo Técnico.

Desde nuestra perspectiva, una de las razones radica en que la proporción de personal
reclutado, que como ya dijimos en la mayoría de los casos proviene de las filas propias, sin
experiencia  técnica en los diferentes servicios públicos bajo control del Ente y sin formación
profesional, es de tal magnitud que tiñe la estructura completa, máxime cuando en muchos
casos se trata del primer empleo público o directamente de la primera experiencia laboral
formal del agente, lo que se agrava ante la inexistencia de una política de capacitación y de
formación, por lo que termina siendo “la profecía autocumplida” y devorándose a sí mismo.

Aquí cabe una digresión. Existe una opinión muy difundida que establece que la cuestión
de la falta o imposibilidad de «ser y/o hacer» radica en un problema de su propia formación
o creación misma ya que, según esta percepción del tema problema, los estatuyentes porte-
ños tuvieron un espíritu y las negociaciones y redacciones de las distintas comisiones plas-
maron en la letra de la creación del Ente algo trunco en su concepción y objetivos, que se
encontraría sintetizado en el nombre mismo de la institución: “Ente Regulador”. El término
«Regulador», denotaría un espíritu  que no se refleja o, lo que es lo mismo, se disuelve en los
objetivos o en las potestades que las leyes posteriormente le otorgaron.

Si bien creemos que ello es cierto, para nosotros no es suficiente para explicar el por qué
del problema, habida cuenta de que, por ejemplo, la Comisión Nacional de Regulación del
Transporte tiene el mismo «defecto» de origen, también es de «regulación» y, sin embargo,
no reguló y creemos que no lo hará nunca, sobre todo a partir de la declaración de emergen-
cia en el transporte. No obstante ello, nunca ha estado aislado, sino más bien todo lo contra-
rio y desde la Comisión Nacional de Transporte Automotor supo imponerse al conjunto,
cuando aún prácticamente no existían organismos de control y, por ende, no había experien-
cia en la materia.

Volviendo al tema que nos ocupa. El presente trabajo tiene como soporte empírico la Ley
1665 de Transporte Escolar, recientemente sancionada y que designa al Ente como Autori-
dad de Control de este segmento de la oferta, al que ha definido como servicio público.

Creemos que la incapacidad por trascender la visión y el anclaje del “municipio” y que,
como ya dijéramos, le impide establecer relaciones con el conjunto, debido a que está obsta-
culizada es su capacidad de visualizarlo como de visualizarse en relación a y con ellos, está
suficientemente plasmada en la mencionada Ley y, además, hace extensiva esta dificultad,
en principio a los dos poderes del Estado -Legislativo y Ejecutivo- y donde el Ente no es la
excepción.

AportesEl EURSPCABA y su crisis: el desafío de ser y hacer
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En relación con la Ley, algunas cuestiones llamaron nuestra atención. Antes de abordar-
las, debemos reconocer que se trata de la primera formalización, en el ámbito del transporte,
de la distinción entre Autoridad de Aplicación –AA- y Autoridad de Control –AC-.

No obstante, esta distinción formal, se desdibujó completamente en el Decreto regla-
mentario de la Ley, al establecer: “todos los organismos que perteneciendo o no al gobierno
de la CABA  que poseen poder de policía en materia de control de tránsito, cuando detecten
infracciones y/o incumplimientos a lo dispuesto por la normativa vigente, deberán además de
dar cumplimiento a lo establecido en los parágrafos 8.2.6.1 y 8.2.6.23 , comunicar dentro del
plazo de diez (10) días corridos, las actas respectivas al EURSPCABA a los fines que le son
propios de acuerdo con lo establecido por la Ley Nº 210”.

Aquí cabe otra digresión. Consideramos que esta modificación introducida por la regla-
mentación parte de la confusión, constante en todo el plexo normativo –por lo tanto, casi
diríamos “mental genética”-, entre tránsito y transporte producto, desde nuestra perspecti-
va, de la inexperiencia como Estado en el manejo del servicio de transporte público “propio”
masivo (por lo que no se considera el servicio de autos de alquiler con taxímetro), habida
cuenta de que como Municipio sólo debía controlar las infracciones al tránsito cometidas por
cualquier rodado (público o privado, de pasajeros o de carga, de dos o más ruedas) dentro de
los límites geográficos. La Ley 2148, de reciente sanción, que aprobó el Código de Tránsito
y Transporte es la muestra más acabada de ello.

Retomando. A un año del dictado de la Ley, aún no está definido ningún procedimiento en
relación con la comunicación de las actas de tránsito y no hay ningún mecanismo de diálogo
entre la AC y la AA.

Respecto a las cuestiones que llamaron nuestra atención, abordaremos las tres que con-
sideramos centrales: definición, alcance y responsabilidades y sanciones y que transforma-
ron un universo:

-pequeño por lo tanto asible (2500 unidades circulando aproximadamente, de las cuales
1100 se encuentran habilitadas)

-claramente identificable a través del característico corte de pintura naranja y blanco

-fácilmente ubicable el 80% del año: 2300 generadores de viajes durante el ciclo lectivo,
de los cuales 842 pertenecen al sector público

-limitado territorialmente por los propios límites geográficos de la CABA en un verdade-
ro pandemónium

AportesEl EURSPCABA y su crisis: el desafío de ser y hacer

3 «8.2.6.1 Aplicación del Régimen de Faltas. Las infracciones al presente capítulo se sanciona-
rán de acuerdo con lo establecido en el Régimen de Faltas de la Ciudad de Buenos Aires
aprobado por Ley N° 451 (BOCBA N° 1043), en la forma establecida en el Procedimiento de
Faltas aprobado por Ley N° 1.217 (BOCBA N° 1846)». Ley 1919
8.2.6.2 Faltas no contempladas. Giro de actuaciones. La autoridad de aplicación remitirá a la
Justicia Contravencional y de Faltas las actuaciones correspondientes a acciones realizadas
por titulares de permisos, conductores y acompañantes que conlleven transgresiones a otras
normativas vigentes.
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8.2.1.2  Definición

“El servicio de transporte de escolares consiste en el traslado a título oneroso o gratuito
de alumnos de nivel inicial, primario o medio que cursan sus estudios en colegios o escuelas
de gestión pública o privada, ubicadas en la Ciudad de Buenos Aires, con origen o destino a
dichos establecimientos. A los efectos de la aplicación de la presente ley quedan compren-
didos dentro de la definición el transporte de más de seis (6) alumnos de manera simultánea
y el transporte de más de seis (6) menores de hasta dieciocho (18) años de edad de manera
simultánea que concurran a realizar actividades de carácter deportivo, cultural o recreativo
organizadas por colonias de vacaciones o entidades civiles o religiosas ubicadas en la Ciu-
dad.”  (sin reglamentar)

El Transporte Escolar, alumnos que se trasladan para concurrir a clases hasta y/o desde
el establecimiento escolar, se transformó en Transporte de Menores que se trasladan para
realizar cualquier actividad hasta y/o desde cualquier “entidad”. Por tanto la condición sufi-
ciente es el domicilio del generador del viaje, es decir, todo es transporte escolar si los
pasajeros son más de seis y acreditan tener hasta 18 años de edad.

8.2.1.3 Alcance

“El traslado fuera de los límites de la Ciudad de Buenos Aires, no podrá tener un destino
que exceda una distancia máxima de cien (100) kilómetros de la misma (Reglamentación:
los 100 km. Son medidos a partir del km 0 de las rutas nacionales).”

De este modo la Ley “consagra” el principio de bijurisdiccionalidad –pese a un fallo de la
Suprema Corte de Justicia “Provincia de Catamarca vs. Empresa Gutierrez SA”- ya que
100 km abarca hasta el tercer cordón de la RMBA, colisionando, por ejemplo, con los
permisos de Oferta Libre de Escolares Interjurisdiccionales en el marco del Decreto 656/94
y la Resolución 362/94 de Jurisdicción Nacional y cuya Autoridad de Aplicación es la Secre-
taría de Transporte de la Nación y la Autoridad de Control es la CNRT.

El Transporte Escolar de carácter urbano en el ámbito de la CABA, mutado en Trans-
porte de Menores, se ha transformado en Transporte de carácter urbano y suburbano de
jurisdicción nacional. La jurisdicción ya no se define por el par Origen Destino, sino por el
Origen.

8.2.6 Responsabilidades y sanciones

«8.2.6.1 Aplicación del Régimen de Faltas. Las infracciones al presente capítulo se san-
cionarán de acuerdo con lo establecido en el Régimen de Faltas de la Ciudad de Buenos
Aires aprobado por Ley N° 451 (BOCBA N° 1043), en la forma establecida en el Procedi-
miento de Faltas aprobado por Ley N° 1217 (BOCBA N° 1846)». Modificado por Ley 1919
(sin reglamentar).

Aquí se abren dos problemas.

Uno, a consecuencia del alcance conviven dos regímenes sancionatorios para un mismo
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91

segmento de la oferta: el aprobado por el poder Ejecutivo Nacional a través del Decreto
1395/97 y el Régimen de Faltas de la Ciudad, aprobado por la Ley 451.

El segundo, es que no se modificó la Ley 451, por lo que hay prohibiciones específicas
establecidas en la Ley de Transporte Escolar que no tienen previstas sanciones. Y como el
código de faltas, insistimos, confunde tránsito con transporte las sanciones generalmente
recaen en el conductor y no en el titular de la habilitación, único responsable de la prestación,
en condiciones de seguridad y calidad, del servicio público, ya sea que él conduzca o lo haga
un dependiente suyo.

Debemos mencionar que estos detalles tampoco fueron observados por el Ejecutivo, ya
que no hizo uso de la facultad del veto parcial. A su vez, ambos -la Legislatura y el Ejecutivo-
, perdieron una segunda oportunidad de subsanar el error: la Ley fue modificada al poco
tiempo por la Ley 1919.

Lo que queremos demostrar a grandes rasgos y dentro de los límites de este esbozo, es
que esta visión de Estado capaz de contemplar el conjunto más basto, ni siquiera es dable
observarla en la sanción de una ley sencilla pero importante por el bien tutelado –los niños-
, donde no sólo se visualiza un desconocimiento de marcos regulatorios de jurisdicciones
ajenas sino la necesidad de adecuar el nuevo status político a las normas propias.

Creemos que en el caso del transporte este problema se torna más notorio, dado que hoy
en día ya no es dable pensarlo fuera de la concepción de una Región Metropolitana del
Transporte, pero previamente requiere que avance en asumir, que en tanto dueño del territo-
rio, es ella misma, la Ciudad Autónoma, la única con facultad plena para establecer las
condiciones en las que quiere que el Servicio Público de Transporte se preste en su territorio,
sin necesidad de que eso implique el todo o nada, es decir, traspaso del transporte o de la
policía.

Consideramos que aún no hay noción de Estado (autónomo o no -y no por culpa de la
Ley Cafiero-), sino de Municipio y que cuando se avanza se hace avasallando hasta los
principios elementales del derecho.

Finalmente, de lo que se trata es de una imposibilidad de romper el anclaje local, no de
una falta de intento. Que no es lo mismo. No obstante, desde nuestra visión, creemos que
pese a los esfuerzos y dado que no se trata de un problema de voluntades, el cambio estruc-
tural que significa ser Estado llevará su tiempo. El tiempo que demore lo viejo en terminar de
morir y lo nuevo en acabar de nacer, es el concepto de crisis, y ésa es la crisis por la que
atraviesa, desde nuestra perspectiva, la CABA y en donde la Unión Personal Civil de la
Nación tiene mucho por aportar por su anclaje histórico que conforma su perspectiva, su
visión, su pensamiento de Estado y su praxis.

Creemos que, en este desafío, nuestra Organización Gremial tiene una gran oportunidad:
aportar su experiencia, su idoneidad y sus cuadros para la reconstrucción del Estado

AportesEl EURSPCABA y su crisis: el desafío de ser y hacer
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Profundísima, abismal y reveladora, la crisis argentina de 2001 -cuyas consecuencias
apenas se pueden prever-, ha originado, entre otros, un fenómeno específico: el resurgimien-
to de categorías simbólicas acerca del discurso social de la década del 70, un incipiente
debate sobre el concepto de setentismo en nuestro país.  Como herramienta teórica, el
término sirvió oportunamente en varios contextos para analizar nociones antitéticas: populismo
y modernidad, reformismo y revolución, pero aludiendo siempre central y vagamente a una
revisión critica del peronismo de la resistencia y del retorno al poder. Sea por interés espe-
culativo,  oportunismo o mera nostalgia, según la preferencia de cada escuela, el debate
existe, y no hay mérito en negar su presencia.

No obstante, a pesar del interés que el concepto suscita, y lo atrayente que resulta para
el análisis su difusa identidad, estimo conveniente dejar de lado momentáneamente cualquier
interpretación sociológica, histórica, política o filosófica respecto de lo que signifique el re-
torno simbólico de los 70’ a nuestro presente, para adoptar más bien la posición del cazador
que, apuntando al vacío, observa que la presa se ubica con candor en la mira. La meta del
pequeño trabajo que sigue será entonces menos suspicaz de lo que podría serlo, principal-
mente por una razón eminentemente práctica: entendemos que la crisis social del 2001
perdura en muchos de sus cursos más generales, y lo peor, en aquellos más subterráneos.

Voy a suponer, en este caso expresamente, la tesis pragmatista según la cual las ideas no
son más que meros instrumentos para determinados fines. Es decir, usaré el debate general
sobre los 70’, lo reduciré en cuanto a las experiencias denominadas de autogestión y cogestión
dadas en aquella época, y lo utilizaré en concordancia a nuestros intereses (lo cual, según un
pragmatista moderno, haría cualquiera, incluso, un no-pragmatista). 1

Setentismo y autogestión
una experiencia en los 70´

Gabriel Barrera

Setentismo y autogestión

una experiencia en los 70´
Aportes

1 De hecho, estimo que tal petición de método expuesta en este párrafo no hará en el lector
más que provocar una pesada perplejidad, especialmente si se halla comprendido en el grupo
social de aquellos auto-denominados, mal denominados o proto-denominados “peronistas”.
Es tan absolutamente cierto tanto el que se nos haya explicado, con cierta asiduidad, como
“pragmáticos” como el que nadie, en realidad, haya intentando interpretar en qué sentido, en
cuanto “peronistas” seamos “pragmáticos”. J. L. Borges al menos expuso las  razones por las
que consideraba a ese grupo como incorregible. “Pragmatismo y peronismo” u otro título
similar, sea probablemente el indicado para que futuras generaciones de peronistas, de haberlas,
puedan sistematizar sus ideas respecto de sus propias tareas, o al menos las ideas que los
demás han tenido de ellas.
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En síntesis, me propondré puntualmente analizar el esquema de lo que ha sido una expe-
riencia de autogestión en el ámbito público, realizada por un sindicato argentino, el de Luz y
Fuerza, en el período 1973-1976, intentando subrayar la relevancia del proyecto. Varias
deben de ser las razones por las cuales, luego de su potencia originaria, tal experiencia ha
sido olvidada.

El Setentismo, a la manera de Perón
Pasemos entonces a los 70 tratando de ahorrar comentarios propedéuticos. Rodolfo

Terragno ha sintetizado muy bien el conjunto de medidas que Perón propusiera al Congreso
en 1973, apenas ganada la elección. Estas providencias son tal vez  las que mejor definan el
modo en que el viejo caudillo interpretaba la época. A continuación le transcribo al lector el
paquete propuesto por el Poder Ejecutivo a las Cámaras Legislativas:

o Impuesto a la renta potencial de la tierra. El Estado fijaría, de acuerdo con estadís-
ticas y cálculos de expertos, la rentabilidad presunta de cada predio. Si en la práctica la
explotación arrojaba una renta inferior, el dueño sería sancionado con un impuesto progresi-
vo, destinado a castigar la ineficiencia.

o Expropiación de tierras ociosas. Las tierras cultivables no explotadas quedarían
sujetas a expropiación por parte del Estado. Este abonaría las respectivas indemnizaciones
con bonos, a largo plazo.

o Suspensión de los desalojos rurales. Los arrendatarios de predios rurales se verían
protegidos, por un tiempo, contra todo intento de desalojo judicial. Los terratenientes debe-
rían soportar así la prórroga legal de los arrendamientos y la no actualización de los cánones,
sin poder recurrir al desalojo.

o Nacionalización de las exportaciones de granos y carnes. Los productores de ce-
reales y carnes (52% de las exportaciones anuales) deberían vender su producción al Esta-
do, que se encargaría de colocarla en el exterior. La idea era impedir la fuga de divisas
(producida por la sub-facturación) y permitir la negociación país-país, sobre todo con el
bloque comunista.

o Represión penal de la evasión impositiva. Se tipificaría la evasión como delito, san-
cionándola con prisión. Se crearía, asimismo, la “cédula impositiva”, que el contribuyente
recibiría cada año al presentar su declaración. Esta cédula sería indispensable para hacer
transacciones inmobiliarias, constituir sociedades y salir del país. El propósito era tener bajo
control a los sectores de ingresos no fijos: profesionales y empresarios.

o Corporación de Empresas del Estado. Diseñada a semejanza del I.R.I. italiano, su
función sería la de coordinar las actividades de las empresas estatales. El Estado tenía
entonces el monopolio de petróleo, gas y varios servicios públicos. Asimismo, operaba en
siderurgia, electricidad, construcciones navales y un sinnúmero de actividades.
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o Nacionalización de los depósitos bancarios. El Banco Central dispondría de todos
los depósitos y fijaría su destino. De este modo, el Estado —sin nacionalizar los bancos
privados— se aseguraría el manejo del crédito, evitando el reciclaje de fondos practicado
por los grandes bancos particulares (en su mayoría extranjeros), acusados de acaparar las
cuentas de empresas multinacionales y canalizaban hacia ellas mismas los mayores crédi-
tos.

o Inversiones extranjeras. El nuevo régimen sería muy restrictivo. Se prohibiría: ad-
quirir empresas ya constituidas; invertir en determinadas áreas (servicios públicos, bancos,
seguros, transportes, medios de comunicación social); transferir utilidades, repatriar capital
o contraer deuda externa por encima de ciertos límites; hacer pagos a las casas matrices;
obtener avales del Estado; o aceptar una jurisdicción que no fuera la de los tribunales argen-
tinos. Se crearía, asimismo, un registro de agentes extranjeros, en el que debían inscribirse
todos quienes dirigieran, representaran o asesorasen a empresas extranjeras.2

El Ejecutivo planteaba complementariamente a estos fines: promover la actividad mine-
ra; aplicar un impuesto a la renta presunta para profesionales con más de diez años de
ejercicio liberal de la profesión; la aplicación estricta de la vigente entonces “Ley Compre
Nacional”, y una Ley para justificar la represión a la evasión fiscal antes citada.

Terragno agudamente observa que tales medidas disgustaron al grupo Montoneros: “las
medidas —“reformistas”— no satisfacían sus ansias de revolución”. 3

Tal programa, efectivamente, se oponía al sistema vigente desde 1955 en el país, y en
buena parte reformulaba la experiencia del propio peronismo en la década del poder.

Es importante afirmar que traer al presente de un modo que parece forzado este Plan, y
darle relevancia, no debe interpretarse como un mero incurrir en groseros anacronismos.
Puede ser un ejercicio pragmático, una vez que se entienda lo que subyace al conjunto, a
saber: que lo que Perón tenía en mente en aquella etapa era “abordar con energía los gran-
des problemas de la industrialización, de una tecnología independiente y de un enfrentamien-
to decidido con la oligarquía.”4  Si los problemas permanecen, las herramientas que nos
permiten resolverlos a veces son las de forja, pero a veces no.

2 Rodolfo Terragno, ¿Quién dijo setentismo?, Revista Debate, 17 de septiembre de 2004. A
modo de curiosidad, informo al lector que a Terragno, oportunamente, le fue encargado, por
parte de una Editorial británica, un libro introductorio al Peronismo, extraño y confuso fenó-
meno que pocos sajones podían categorizar. La editorial inglesa quebró antes de la edición de
tal peronismo para principiantes, lo que podría dar a entender  que Terragno, en cuestiones
vinculadas al peronismo, continuaba siendo un principiante. Resta saber, no obstante, si el
encargo le fuera o no pagado por adelantado. En cualquier caso, véase, finalmente editado,
Rodolfo Terragno, El Peronismo de los setenta, II tomos.
3 Ibidem.
4 Jorge Abelardo Ramos, La Era del Peronismo, Ediciones del Mar Dulce, 11º edición, junio de
1983, p. 277. En este revelador párrafo, Ramos, con su habitual humor, da cuenta además de
la distancia irremediable que hay a veces entre la intención y la realidad. “Al asumir el gobier-
no el general Perón,  la desocupación llegaba al 6.1 % de la población económicamente
activa. En abril del 1973 bajó al 5.5 % y al 4.5 % hacia octubre del mismo año. En octubre de
1974 estaba al nivel de 2.5%. Claro está que por lo menos la mitad de los desocupados
fueron ocupados por las empresas del Estado: 180.000 personas.”
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El trasfondo del planteo de Perón en los 70 era el de una revisión de la función del Estado
en un país dependiente, advirtiendo que sin una intervención estatal acorde a las novedades
de la economía mundial la Nación colapsaría cíclicamente. Nunca nadie seriamente había
planteado de este modo la necesidad de contar con lo que en la actualidad denominamos con
justicia políticas públicas.

Todos conocemos la sucesión de eventos que siguieron a aquellos tiempos. Los treinta y
cuatro años transcurridos desde aquel esquema esbozado por el viejo caudillo -nuestra his-
toria, nuestros aconteceres- suenan en este sentido más bien como una sinfonía atonal. 5

Don Juan José Taccone
Cansado y con fe, Juan José Taccone decidió en 1970 renunciar a la Secretaria General

del Sindicato de Luz y Fuerza Capital. Habían sido quince años en la resistencia, y había que
dejar el gremio a gente joven. Años duros para don Juan José: Tosco en Luz y Fuerza
Córdoba, las tres CGT, la sospecha de un peronismo sin Perón, alianzas y traiciones6 . En
cierto modo los gremios eran la continuidad del caudillaje del siglo XIX, condenado a la
desaparición por la lógica capitalista, y las lanzas dolían.

Pero en junio de 1973, Perón, bajo el mandato de Cámpora, le propone a Taccone salir
del plácido letargo y asumir la presidencia de SEGBA, considerando que los trabajadores
debían avanzar más allá de las conquistas laborales y asumir un nuevo protagonismo7 . En el
marco de la creación de la citada Corporación de Empresas, y hasta donde fuera posible,
Perón se proponía alentar proyectos de participación de los trabajadores en la gestión esta-
tal.

El 20 de junio de 1973, con la designación del nuevo Directorio, comienza entonces el
proceso de autogestión en SEGBA. Servicios Eléctricos del Gran Buenos Aires en aquellos

4 Jorge Abelardo Ramos, La Era del Peronismo, Ediciones del Mar Dulce, 11º edición, junio de
1983, p. 277. En este revelador párrafo, Ramos, con su habitual humor, da cuenta además de
la distancia irremediable que hay a veces entre la intención y la realidad. “Al asumir el gobier-
no el general Perón,  la desocupación llegaba al 6.1 % de la población económicamente
activa. En abril del 1973 bajó al 5.5 % y al 4.5 % hacia octubre del mismo año. En octubre de
1974 estaba al nivel de 2.5%. Claro está que por lo menos la mitad de los desocupados
fueron ocupados por las empresas del Estado: 180.000 personas.”
5 Como se habrá advertido, ni peronismo de los 70 se agotaba en el Plan esbozado en el
presente artículo ni el “setentismo” se podría reducir a su análisis. Por la brevedad del trata-
miento dado a los 70 el lector hará bien en sospechar que el interés del autor se ha puesto
más bien en la cuestión de la experiencia autogestionaria, y ello, con justa razón.
6 Hegel fue quien planteó que la Historia –al fin la Idea de la Historia- se vale de personajes
para sus propios fines. Hoy vemos con desdén los olvidados nombres de aquellos dirigentes
sindicales de la resistencia, sin observar la impresionante potencia de sus vidas, el modo
atroz en que las flechas encendidas de la época se reflejaban en sus actos. Fueran quienes
fueren: Vandor, Rucci, Tosco, Ongaro, Oscar Smith.
7 Cf. Perón y su visión de la conducción de las empresas públicas en el país, Juan José
Taccone, Nota, Diario Época, Corrientes, reproducido en la edición del 10/04/2006.
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años producía, transmitía y distribuía energía eléctrica a doce millones de personas con una
planta de 26.000 trabajadores. Ya en 1964, el Sindicato, mediante negociación colectiva,
había obtenido la representación de los trabajadores en el Directorio de la empresa, y por vía
de la negociación paritaria tenía una activa participación en las comisiones de trabajo, salud,
educación y otras.

Distintos organismos de Autogestión, integrados exclusivamente por trabajadores de con-
venio y extra-convencionados, tuvieron en sus manos la conducción de la Empresa8 . Taccone
determinó, entre sus primeras medidas, suprimir las Jefaturas, creando Áreas conducidas
por responsables en reemplazo de los Jefes. Los conflictos se resolvían, en la mayoría de los
casos, en Asamblea de Trabajadores.

“Novecientos días de autogestión en SEGBA”, publicado en 1977, da cuenta de la visión
del Director sobre el proceso que duró, exactamente, lo que duró la democracia9 .

Años de Autogestión

“La alternativa, sin caer en teorías impracticables, se da en el campo de la participación
activa de todos, haciendo que todos los hombres, además de producir y consumir, tengan
derecho a imaginar y crear”.10

Con el análisis de este libro justificatorio de la experiencia de participación llevada a cabo
en Segba debemos considerar la tesis de que la fertilidad teórica de nuestro país refleja, de
modo especular, nuestro modo de producción agrario. Al menos desde la época en que
Argentina era el granero del mundo, fue admirable y maravilloso (especialmente para las
familias cobijadas en la Sociedad Rural por generaciones) observar que todo lo que era
arrojado a nuestros campos y llanuras crecía. Alfalfa, trigo, maíz, girasol, soja, todo crecía, y
todo crece en esa vasta llanura común e infinita. Es sólo esparcir en ese campo áureo y
pasar por caja.

Algo similar ocurre aquí con las ideas. No hace falta trabajarlas demasiado, es sólo
esparcirlas (al voleo, podría decir el gaucho), y dejar que operen su ciclo. Total, todo crece.
Así, el proceso de autogestión en Segba, fue calificado como sovietizante, corporativista y
“reformista-colaboracionista”.11  Nótese asimismo que tal experiencia fue llevada a cabo
por un sindicalista acusado de traicionar y conspirar contra el líder exiliado, quien, por lo
demás, no duda en convocarlo a su regreso y hacerlo Presidente de la empresa de energía.

Los mismos clasificadores no dudaron a la hora de ejercer su veredicto evaluatorio de la
gestión cuando el proceso fue interrumpido por una dictadura atroz, calificándolo, al decir
del propio Taccone en su libro, lisa y llanamente, como “desastroso”. Total, todo crece.

El autor intenta demostrar, por su parte, que la autogestión se correspondía plenamente
con la doctrina social de la Iglesia, y que, de hecho, su matriz era peronista.

8 Ibídem
9Juan José Taccone,  Novecientos días de Autogestión en Segba, Editorial Fundación 2001,
año 1977.
10 Ibídem, p.48.
11 Ibídem, p. 45 y sig.
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En realidad, la autogestión de esos años resultó de un lento desarrollo de trabajo sindical.
En 1963 el gremio solicitó, para sorpresa de la representación patronal, incorporar al Conve-
nio Colectivo de Trabajo la transcripción de una parte de la Encíclica Papal “Mater et
Magistra”, que refería a la participación activa de los trabajadores en la vida de las Empre-
sas. En 1964 el gremio obtuvo una Dirección y en 1966 una segunda Dirección Obrera. En
1971 ambas posiciones quedaban institucionalizadas. En junio de 1973 es cuando se designa
al nuevo Presidente.

Taconne expone los principios de su visión autogestionaria: participar y consensuar. Pro-
movió Consejos de Participación, de los que surgieron el 98 % de las decisiones impulsadas.
Se oponía a que las medidas se votaran, asumiendo una consigna: consenso, no votos.

Un Comité de Autogestión era el encargado de diseñar las políticas empresariales, pro-
moviendo asimismo la integración de los usuarios en el conjunto. Por debajo de esta estruc-
tura, los Consejos de Gerencia y de Sección daban resguardo a la autoridad que necesitaban
aquellos en que se delegaban las tareas de mando específicas.

Sería en vano discutir lo que ya ha sido discutido: las cifras de gestión que el autor
desarrolla al final del libro señalan razonablemente que durante aquellos años el servicio se
prestó con normalidad y en un marco social-económico no muy propicio, puesto que las
tarifas públicas se tomaban como variable para disminuir los índices de un proceso inflacio-
nario en espiral.

En novecientos días de autogestión los trabajadores defendieron el valor de la tarifa del
servicio público; se ocuparon eficazmente de la mejora en la imagen institucional del orga-
nismo; optimizaron los niveles de productividad; mantuvieron en funcionamiento usinas, sub-
usinas y redes que se hallaban en abandono; superaron los índices de abastecimiento; dieron
energía a un 10 % más de usuarios; iniciaron y concretaron Planes de Electrificación; cons-
truyeron usinas y escuelas técnicas; compraron maquinarias a Japón y a Rusia; proyecta-
ron, licitaron y se capacitaron; se dieron salud y construyeron Policlínicos para sus hijos;
electrificaron barrios periféricos; invirtieron, redujeron déficits, cuidaron a la empresa de
sabotajes, porque era apoyar al gobierno popular hacerlo; y, cuando se podía, iban a Mar del
Plata, al hotel del sindicato en el Fiat 600 celeste –los diarios de la época los consideraban
privilegiados, por las horas extras y las bonificaciones anuales, claro-.

Estos hombres creían, por fin, que era necesario experimentar una prueba piloto de un
sistema alternativo para una Empresa Pública de Servicios. Una comunidad organizada  de
trabajadores y usuarios con conciencia social y protagonismo real. Es el propio Perón el que
decide en una reunión en Gaspar Campos que el proceso se denomine de autogestión.12

 Si bien ninguna experiencia participativa de los setenta puede compararse a la desarro-
llada en Segba, especialmente por su dimensión, es bueno recordar que en forma de autogestión
o cogestión, en la participación de utilidades o en representaciones de directorio, se concre-

12 Ibídem, p. 34.
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taron experiencias en Ferrocarriles Argentinos, Agua y Energía, YPF, YCF, Gas del Estado,
BANADE, SIAM S.A., ELMA S.A., y otras.

Pero con el golpe militar de marzo de 1976 todos los mundos se estremecieron, y cada
argentino volvió a su pertenencia primigenia, silenciadas ya las causas colectivas.

Segba fue intervenida, del mismo modo que el Sindicato de Luz y Fuerza. Alrededor de
600 delegados gremiales, incluidos los de cargo directivo, fueron cesanteados. Derogaron el
Convenio Colectivo de Trabajo inmediatamente, para golpear de entrada. Casi la totalidad
de la  sección de Relaciones Comunitarias, a cargo del hijo de Taccone, fue despedida.
Cientos de trabajadores fueron detenidos. Más de mil de trabajadores, cesanteados.

El entonces Secretario General de la Seccional Capital Federal del Sindicato se llamaba
Oscar Smith. Y su gremio resistió. Luego del primer impacto, la desolación se transformó en
entereza, agitación y sabotajes13 .

13 Transcribo a continuación, por considerarlo de mucho mérito, uno de los textos que en
aquellos días (1976) hiciera circular, desde la clandestinidad, un grupo comandado por Rodolfo
Walsh. Obsérvese que la agencia de noticias que se invoca (ANCLA) era inexistente, y la sigla
significaba: Agencia de Noticias Clandestinas. El texto ilustra a grandes trazos el modo de la
resistencia gremial en Segba, intervenida  por la Junta Militar desde marzo de 1976.
“ Buenos Aires, Nov. 1º (ANCLA)- El retorno a la actividad sindical por parte de activistas y
delegados que habían permanecido inactivos desde el golpe del 24 de marzo, y un notorio
incremento en la participación en tareas ‘agitativas’ y de sabotaje por trabajadores sin actua-
ción sindical y/o política previa, son las constataciones más destacadas en un ‘informe confi-
dencial’ que circula actualmente en medios políticos.
El informe -que analiza las situaciones conflictivas producidas en los gremios de Luz y Fuerza,
telefónicos y portuarios- fue elaborado en los últimos días del mes de octubre por una agencia
especializada de la capital argentina a requerimiento de oficiales superiores del Ejército.
En el caso del conflicto de Luz y Fuerza, el informe consigna los resultados de una encuesta
dirigida a ‘trabajadores’, ‘activistas sindicales’ y ‘personal jerárquico superior’. La mayoría de
las respuestas adjudica a la empresa SEGBA la responsabilidad en el inicio del conflicto y a las
vacilaciones y posterior rigidez de los altos mandos militares la causa de su irresolución. Los
‘trabajadores’ y ‘activistas’ atribuyen a ‘la defensa de la fuente de trabajo’ ‘y de las conquistas
obreras’ (amenazadas por la racionalización, despidos y anulación del convenio previstos) la
primera motivación de la reacción obrera. La actuación gremial de varios de los cesanteados
(se menciona que prácticamente la totalidad de la ex sección de Relaciones Comunitarias, a
cargo del hijo de Taccone, fue despedida) ocupa el segundo lugar en orden causal para estos
encuestados. (No así para el personal jerárquico que ubica esta característica como la moti-
vación más importante.)
La abierta oposición a la política del ministro Martínez de Hoz (‘quiere reconstruir un país de
cinco millones de habitantes’), la recriminación al Presidente de la República por la violación
de sus promesas (‘el sindicato tenía la palabra de Videla de que los despidos no se producirían’),
la incredulidad respecto al argumento de saneamiento financiero (‘desde el 24 de marzo
SEGBA ha tomado quinientos empleados para seguridad que ganan siete millones de pesos
mensuales mientras que la mayoría de los cesantes cobraban tres’, etc.), y la seguridad en
una respuesta gremial unificada, prudente y contundente (‘Les demostraremos que somos un
gremio fuerte y unido’... ‘No iremos al matadero, pero los militares deberán entender que
esto no es un cuartel’ ... ‘Les dejaremos el país a oscuras, sabemos cómo hacerlo’), son las
opiniones más reiteradas en el sector trabajadores.
El informe consigna que en las distintas actividades ‘de agitación’ registradas desde comien-
zos del conflicto (piquetes de huelga, distribución de volantes escritos a mano e impresos,
colocación de pastillas insecticidas), y en aquellas caracterizadas como ‘sabotaje’ (rotura e
inutilización de maquinaria e instalaciones) han participado antiguos activistas gremiales y en
mayor proporción trabajadores sin actividad anterior. [....]. ” Refiero solamente en lo que
precede aquello relativo al Sindicato de Luz y Fuerza. Nótese que se intenta demostrar que
trabajadores no sindicalizados “incrementaron” su participación en tareas “agitativas”. En
verdad, fue el gremio el que resistió.
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Pero yo ya me voy....

En memoria de Oscar Smith

Oscar vivía como se podía, y se podía casi en la clandestinidad14 . Dos días antes del 11
de febrero del 77 creyó encontrar una salida a tanta devastación, un acuerdo mínimo de
supervivencia para su estructura gremial y los trabajadores: reincorporaciones, algunos pun-
tos del convenio caído. Agobiado, creyó.

Por un largo tiempo no pudo ir a Domínico, donde había nacido y visto crecer a las hijas.
Pasó por fin, la noche del 10, después de tanto, en su cama. Seguramente el inconsciente lo
sumergió en una extraña defusión de recuerdos de hechos, de imágenes, de rostros, antes de
llevarlo para sí.

Ya era el 11 de febrero, y era el día en que el avión se alistaba en el Aeroparque de
Buenos Aires para un vuelo hacia Mar del Plata, porque en el hotel del sindicato –en el
edificio de Las Heras y Colón, desde cuya terraza se percibe la sacrílega  bruma del mar-
vivían las familias de los dirigentes su propio exilio. Las hijas y la esposa esperaban el
reencuentro con Oscar, después de tanto tiempo....

Fue en todo caso un amanecer con algo de ancestral, leve, efímero y profundísimo.

Durante su obligada ausencia, una clandestinidad ni buscada ni querida, la madre cada
día pasaba por la casa de él, un ratito, y se iba, tratando ella en silencio de entender el sentido
de un país errante mientras el sol de febrero entibiaba con impunidad todas las veredas y
todos los destinos.

Oscar ya se estaba aprontando cuando la madre abrió la puerta, como todas las maña-
nas. El clin clan del manojo le sonó a él aterrador, y le devolvió el miedo perdido, pero no: soy
yo hijo...., ¿como viniste?, ¿cómo llegaste?, recuerda ella haberle dicho.

Vine a dormir acá a casa, mamá. Pero yo ya me voy....después nos hablamos, le prome-
tió. Y, como todos, no pudo dar con la totalidad del instante que acontecía; no pudo percibir
con precisión el centro vacío en el que todas las fuerzas de sus ancestros se movían en su
sangre hacia su descendencia. Sólo quedaba el viaje, el otro viaje.

A las nueve y media de la mañana Smith salió de la casa en el Dodge naranja, tomando
por Avenida Mitre hasta Debenedetti, y por ésta hasta donde esta hoy la placita que lo
recuerda. Fue todo entonces una rapsodia absurda y confusa, náusea y crueldad. Tres autos
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14 En lo que sigue, respecto de Oscar Smith, extraigo sucesos referidos ante la Cámara
Federal de Apelaciones de La Plata por el actual Secretario General de Luz y Fuerza Capital
Federal, Oscar Lescano, el día 23 de mayo de 2001, en el marco de la causa incoada por la
familia del dirigente, por la desaparición forzada de Smith el día 11 de febrero de 1977. La
declaración de Lescano es una detallada descripción del horror, la miseria y la impunidad en
aquellos años. Además de Oscar Smith, desaparecieron otras catorce personas vinculadas a
la empresa SEGBA.
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blancos cruzados para interceptarlo, chirridos, gritos, la mistificación del cazador hambriento
y anónimo, y Oscar, inmóvil ya, en el piso de uno de los autos, más cerca de la tierra.

Nada más se supo realmente de él.

Adiós, buenas noches, y buena suerte

A partir de la crisis del 2001 diversos procesos de participación se han desarrollado en
Argentina fuera del ámbito público. En la mayor parte de los casos se trata de experiencias
vinculadas a la preservación de la fuente laboral ante la quiebra del aparato productivo.
Desde el punto de vista jurídico es difícil encuadrar a estas empresas recuperadas, adoptan-
do en general la forma de cooperativas. Según observa Julio Godio,15  se registraban en el
año 2004 alrededor de cien casos (entre fábricas recuperadas, gestionadas o tomadas por
los trabajadores) emparentados al cooperativismo y a experiencias de autogestión y cogestión,
en muchos casos con la activa participación de los sindicatos vinculados por origen. Se ha
generado alrededor de estos desarrollos un notable entramado que vincula políticas públicas,
ONGs, iglesias y distintos sectores económicos. Distintas instituciones alientan tales proce-
sos. La Constitución de San Juan, en su artículo 63, declara que el Estado Provincial deberá
apoyar proyectos autogestionados. Hasta en la arquitectura social se proponen la autogestión
y cogestión como respuesta a necesidades habitacionales básicas, participativas y concerta-
das con recursos de los propios habitantes. Las universidades nacionales empiezan a inves-
tigar el proceso. La Iglesia Católica ha abordado el tema con gran interés.

Venezuela ha encarado desde el Estado el apoyo a diversos procesos autogestionados y
de cogestión. 16  Países como Alemania, España o Estados Unidos poseen experiencia y
modelos exitosos de empresas cogestionadas. La ex-Yugoslavia desarrolló por décadas ex-
periencias de autogestión, iniciadas en los 60, de las que seguramente Perón tomo conoci-
miento en su exilio europeo y sirvieron de base para su programa de los 70’. Brasil, en la
década del noventa, ha tenido prácticas similares a las de Argentina. 

A nuestro modo de ver, las experiencias de economía solidaria referidas en el presente
artículo adquieren relevancia en el marco de esta etapa de desarrollo capitalista. No obstan-
te, su valor no puede resultar sobredimensionado. Modernizar economías con escaso nivel
de desarrollo en Latinoamérica supone una serie de desafíos profundos y complejos. Inter-
pretar tales mecanismos como manifestaciones anárquicas, libertarias o revolucionarias puede
concluir en expresiones puras de un izquierdismo infantil o extemporáneo. «Autogestión» y
«heterogestión» son meras herramientas cuya utilidad puede o no resultar efectiva. La
cogestión es exitosa en países como Alemania, pero no todo la economía alemana esta
basada, por supuesto, en este mecanismo.

15 Julio Godio, Revista Pistas, Nº 11, 14 de marzo de 2004.
16 Raúl Gallegos, Especial para The Wall Street Journal, reproducido en el Diario Clarín, 07/01/
06.
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Si podemos definirnos, bien sea frágilmente y con entrecomillado como pragmáticos
haremos uso, en cada caso, de las herramientas que nos parezcan, al fin, las más fructíferas
a nuestros fines. Calificadas como utópicas y caducas por los economistas neoclásicos, las
experiencias de participación y solidaridad han resultado una respuesta real ante la crisis del
empleo en la Argentina, y se manifiestan como una alternativa al liberalismo y al bienestarismo,
al menos en un ciclo histórico en que resulta harto difícil imaginar el progreso social de
nuestros países fuera de las economías de mercado. 

Contamos para el análisis del presente con la vigorosa respuesta de los trabajadores a la
crisis del 2001, y especialmente con la extraordinaria experiencia histórica del peronismo de
los 70’, cuyos proyectos de autogestión y cogestión  públicas -uno de los cuales se ha tratado
de dimensionar en el presente trabajo- son de referencia para Latinoaméricaw
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Cuarto Congreso Argentino de Administración Pública

Los desafíos de la formación
en el Marco del Empleo Público

Leticia Manauta

La participación sindical en el rol de la formación
Para explicar cómo se plasma esta participación sindical en el rol de la formación de los

empleados públicos, es necesario explicar cuantitativamente nuestro aporte . En este caso lo
construido por UPCN en los últimos 10 años con relación a la educación formal y a la
capacitación.

En primer lugar aportamos un edificio:  Viamonte 869

Consta de: 9 pisos

                   1 subsuelo (auditorio y una sala informática)

                   23 aulas

Pasan diariamente 1300 personas

Cantidad de egresados:

Licenciatura en Administración Pública y Municipal, Licenciatura en Administración Pú-
blica y Licenciatura en Administración y Gestión Cultural: 237

Convenio con la Universidad Nacional de San Martín

Técnicos Superiores en Administración Pública: 300

Técnicos Superiores en Gestión y Administración de Políticas Culturales: 56

Técnico Superior en Análisis Informáticos administrativos: 300

Técnico en Gestión Parlamentaria: 1ª camada de egresados en 2007

Ministerio de Educación del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires

Universidad del Salvador

Maestría en administración Pública, Director Rodolfo Díaz (USAL)

Vamos por el segundo grupo de maestrandos próximos a presentar sus tesis

Secretaria de Cultura, Publicaciones
y Capacitación UPCN Seccional Capital

Los desafíos de la formación

en el Marco del Empleo Público
Aportes
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Universidad Nacional de Tres de Febrero

Carreras (tecnicatura y licenciatura) virtuales en  Administración y Gestión de Políticas
Públicas, la más exitosa de la universidad con más de 500 alumnos cursando y con infraes-
tructura tutorial en todas las sedes y tutores de UPCN en cada Seccional.

Este esfuerzo del que hablamos va acompañado de políticas culturales muy activas con
edición de textos -Fondo Editorial fines de 2007: 10 títulos ligados a enseñanza formal-. Por
ejemplo, último libro con el Instituto de Formación Superior con la autoría de docentes de las
tres modalidades y en preparación un segundo tomo con más docentes incluyendo a los de
Gestión Parlamentaria.

También la participación a través del cuerpo de consejeros de capacitación en la elabo-
ración del programa institucional de cada jurisdicción. A partir de la puesta en marcha del
Convenio Colectivo, que promueve el Fondo de Capacitación Paritario sumamos a lo ante-
rior nuestra participación FOPECAP con secretarios técnicos y secretarios administrativos
con sus actividades participativas correspondientes.

a) destinos de fondos

b) política de beca

¿Qué sentido tiene todo este aporte, esta convergencia, estos convenios, estas diversida-
des de propuestas, el edificio, las aulas, el despliegue informático, publicidad, publicación de
libros, presencia en la Feria del libro, entre muchas otras actividades?

Rastreando en la historia, el sindicalismo del siglo XIX se ocupó de tener políticas de
formación,  políticas culturales y a partir de mediados del siglo XX con el fortalecimiento de
las organizaciones sindicales, la formación y la capacitación pasaron a ocupar un lugar de
privilegio. Ligado a mejorar la situación -en el caso del Estado- de la carrera de cada traba-
jador, su inserción en el ámbito y la transformación de la gestión estatal (política de Estado y
no sólo de gobierno; de la empleadora de Gasalla a la profesionalización del Estado).

¿Qué mirada no debemos perder? Que los bienes culturales forman parte del capital
simbólico de una sociedad. ¿Qué es la educación para un gremio? Es salario + salud +
capacitación + cultura = dignidad del trabajo.

En camino siempre desde la diversidad, la pluralidad y apuntando a construir en los
ámbitos de aprendizaje un pensamiento crítico, ¿es suficiente?

No. La mirada debe privilegiar los intereses de la comunidad argentina pero apostando a
sintetizar una visión no sólo nacional sino latinoamericana, tendiente a fortalecer el
MERCOSUR y las alianzas regionales.

Pensando en el Estado volver a nuestros pensadores, en este caso Arturo Sampay inspi-
rador activo de la Constitución de 1949, que establecía que se enseñara a los estudiantes
universitarios “la esencia de lo argentino, la realidad espiritual, económica, social y política
de su país, la evolución y la misión histórica de la República Argentina, para que adquieran
conciencia de la responsabilidad que deben asumir en la empresa de lograr y afianzar los
fines reconocidos y fijados” para la Nación.

Los desafíos de la formación

en el Marco del Empleo Público
Aportes
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Es más, diría que si se logra que cada compañera o compañero  que ejerce funciones en
el Estado sintetice en que “donde hay una necesidad, hay un derecho”, avanzaremos en un
Estado que dará respuesta a las nuevas exigencias, a una sociedad más inclusiva, que no
sólo tiene que ver con el superávit y el crecimiento económico  sino con que participen
efectivamente cada vez más argentinos y organismos.

Esto lo construimos desde el día a día, en qué programa elegimos para un curso, en qué
bibliografía, en la ampliación de conocimientos técnicos para más participación y transpa-
rencia en la actividad de cada organismo, en la efectiva aplicación de criterios de igualdad
de oportunidades, de mejoramiento de condiciones y medio ambiente; en más publicidades
educativas para los trabajadores, en este caso, estatales.

De  responsabilidad, recursos, técnicos buscando recuperar utopías (perdón, no es frase
hecha) en la ubicación que tengamos en nuestra organizaciones, escuchando nuevas de-
mandas.

Es este camino el lunes 27 de agosto inauguramos nuestra Escuela de Formación Sindi-
cal, sistematizando los incontables cursos, ciclos de formación y todo eso será tema de otra
charla en  2008.

Pero quisiera terminar con una cita de Max Weber que a mi me conmueve:

“Una gran lucha política es como un lento y firme taladrar sobre maderas duras.
Es del todo exacto, y la experiencia histórica lo confirma, que no se hubiera consegui-
do lo posible, si, una y otra vez, en el mundo, no se hubiera corrido detrás de lo
imposible.”w
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Esta revista apareció al público a fines de 2001, en los debates de la redacción acerca
del nombre que debía llevar se reflejaba la crisis que se expresaba allá por octubre de ese
año en los resultados de una elección de diputados que vio nacer el llamado “voto bronca”.
Quizás hoy muchos lectores ni recuerden el voto en blanco, las excusas para no ir a votar y
la catástrofe electoral de la Alianza que preanunciaba el aciago final.

Decidimos el nombre de Escenarios, porque queríamos que eso fuera, un lugar, un
ámbito que debía ser llenado por los actores, que imaginábamos encarnados en todos aque-
llos que se preocupaban por las políticas públicas, principalmente los trabajadores. La idea
de un nuevo contrato social, surgía de la convicción de que en la crisis se manifestaba el
quiebre de una serie de acuerdos tácitos que son los que llevan a un pueblo a convertirse en
una Nación, acuerdos fundacionales, que podríamos resumir en que expresan la voluntad de
construir una comunidad que se reconoce como parte de un destino común, a partir de
componentes axiológicos que expresan precisamente el “derecho natural” de ser contenido
en las normas jurídicas constituyentes.

Al año siguiente, se produce la convocatoria al Diálogo Argentino, un esfuerzo monu-
mental que la Iglesia Católica puso en marcha, consciente de los peligros de disolución que
estaban ínsitos en el “que se vayan todos” y en las movilizaciones anárquicas de los centros
urbanos. Dicho sea de paso, llama la atención que hoy que algunos pretenden juzgar com-
portamientos de las distintas instituciones en las últimas cuatro décadas , cuando se
habla de la Iglesia , nadie recuerde esa intervención , en mi opinión sólo esa actitud del
Episcopado argentino, la racionalidad y memoria de nuestro pueblo y la prudencia y sereni-
dad del movimiento obrero, fueron causa de que hoy estemos remontando al menos en lo
económico e institucional, el regreso del infierno.

Fue precisamente, en el ámbito del Dialogo Argentino, más precisamente en la comisión
sobre Reforma del Estado -que resultó quizá la de vida más efímera, seguramente debido a
que en ese momento más que verificar la mayor o menor calidad institucional de las políticas
de Estado, había que reconstruir la estatalidad-, que tuvimos acceso a un documento, cuya
autoría desconocemos aún hoy, que intentaba poner en debate una serie de ideas, que toda-
vía aparecen como vigentes y actuales, pese a los cinco años transcurridos. Es por eso que
entendemos importante su publicación, pedimos disculpas por no citar, por desconocimiento
repito, a su o sus autores.

En ese mismo ámbito la Unión del Personal Civil de la Nación, presentó un documento

UPCN en la mesa
para el Diálogo Argentino:

propuesta de reforma del Estado

Comisión Directiva UPCN

UPCN en la mesa para el Diálogo Argentino:

propuesta de reforma del Estado
Aportes
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que perseguía el mismo objetivo y que también reeditamos en este espacio, convencidos de
que aún conserva frescura y actualidad, más allá de que algunas cuestiones hayan sido
superadas, especialmente la convicción que atraviesa todo su contenido de que la negocia-
ción colectiva era el instrumento democrático ideal para construir relaciones modernas y
participativas del mundo del trabajo hacia adentro del Estado, pero además aportes hacia el
rediseño mismo de la estructura del Estado para superar obsolescencias y recuperar una
herramienta esencial para un país moderno, con crecimiento y justicia social.

Es por todo eso que entendimos como oportuno recuperar  aquellos materiales y ponerlos
a las consideraciones de nuestros lectores.

Mesa Sectorial sobre Modernización y Reforma del Estado
y de la Administración Pública

La República Argentina se encuentra ante el enorme desafío y la inigualable oportunidad
de encarar el proyecto de reconstrucción del Estado nacional, provincial y municipal y una
Administración Pública adecuados a la complejidad del desarrollo humano del siglo XXI. La
crisis política, económico, social, educativa, y laboral que  denota la mayor crisis institucional
argentina en más de cien años condiciona dicha transformación pero al mismo tiempo la
reclama y la hace absolutamente ineludible. Tanto la participación del capital humano, pro-
ductivo, científicotecnológico y de infraestructura de la Argentina en el contexto regional y
mundial como los desafíos de la sociedad globalizada del conocimiento del siglo XXI así
como las profundas deudas sociales y niveles de pobreza y crisis social obligan a la dirigencia
política, empresarial, sindical y social a encarar el camino de la transformación estructural
del Estado, la Administración, la gestión y la política pública. Ese desafío se ve urgido pero,
al .mismo tiempo, potenciado y legitimado por la actual situación de crisis fiscal y de repre-
sentación y de legitimidad política del Estado nacional, provincial y municipal. La crisis inter-
na debería ser considerada una demanda más fuerte aún que las duras exigencias interna-
cionales y medidas planteadas por los organismos multilaterales y los gobiernos de los países
más desarrollados.

La modernización que debe encararse debe verificarse en los distintos componentes de
lo público. Deben recrearse las instituciones políticas de la democracia republicana. Deben
modernizarse, en el respeto a su tradición institucional de casi dos siglos, las instituciol1es
ejecutivas, legislativas, judiciales y de control del Estado. Deben encararse reformas que,
recogiendo el desafío de diseñar instituciones que se rijan bajo los principios de
representatividad, control republicano, participación, descentralización, transparencia,
responsabilización, eficiencia, economía y equidad, justicia social y desarrollo integral, ga-
ranticen el orden, el progreso y la convivencia de los argentinos para el siglo XXI. Debe
adecuarse el orden legal y la normativa administrativa a la necesidad de contar con una
administración, una gestión y unas políticas públicas modernas e innovadoras. Debe
implementarse un modelo de gestión que fortalezca la capacidad de formulación de políticas,
de provisión descentralizada de bienes y servicios públicos de todo tipo y de regulación y
control eficaces de las actividades productivas, de servicios y civiles propios de una socie-

UPCN en la mesa para el Diálogo Argentino:
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dad equitativa e integrada y un desarrollo productivo con inserción internacional. Deben
adoptarse modelos institucionales y organizacionales para los organismos públicos bajo los
principios de la gestión pública moderna. Debe afrontarse el desafío de eliminar la brecha en
materia de tecnologías de gestión, organizacionales, de recursos humanos y de información
y comunicación que disminuye la capacidad del Estado nacional, provincial y local.

Este documento intenta proveer las bases de una agenda de diálogo entre los distintos
actores estatales, sociales, sindicales, empresariales y académicos con intereses e interesa-
dos en arribar a políticas de consenso para el diseño y construcción del Estado y las adminis-
traciones públicas de la República Argentina para la próxima década. Como tal intenta
constituir una síntesis de los intercambios de ideas mantenidos en las diversas convocatorias
que la Jefatura de Gabinete de Ministros realizó a partir de junio de 2002 instando a los
actores antes mencionados a participar de la Mesa Sectorial sobre Modernización y Refor-
ma del Estado en el ámbito del Diálogo Argentino.

El diagnóstico

El Estado argentino ha estado sometido a fortísimas tensiones y transformaciones en los
últimos veinticinco años. A lo largo de estas dos décadas y media, las distintas administracio-
nes y gobiernos han adoptado las más diversas estrategias de reforma estatal y administra-
tiva a partir de razones políticas, programáticas, ideológicas, tecnológicas, sociales, econó-
micas y de orden fiscal. Como consecuencia de tales procesos de reforma se han consuma-
do las más diversas experiencias de transformación, fundamentalmente a nivel del Estado
nacional: redefiniciones del rol del Estado nacional y de sus relaciones con el mercado y con
la sociedad civil, políticas de desregulación, procesos de privatización de empresas públicas
y concesión de servicios, transferencia de funciones y servicios a las provincias, y munici-
pios y a la sociedad civil, modelos de participación y control de usuarios y organizaciones del
tercer sector, políticas de reducción general del tamaño del sector público y del gasto, refor-
mas en los sistemas de administración financiera y recursos humanos, implantación de nue-
vas tecnologías de gestión, desarrollo de tecnologías de información y comunicación para el
sector público.

Sin embargo, todas esas transformaciones no han logrado que la ciudadanía y que los
distintos actores sociales  y económicos reciban del Estado la provisión de servicios de
orden público que garanticen el desarrollo económico y social, la equidad distributiva y el
mantenimiento de las libertades y derechos republicanos. No sólo las reformas no han ga-
rantizado un óptimo de provisión de bienes públicos eficaz y eficiente, sino que no se ha
logrado garantizar la adecuada ecuación entre ingresos y gastos de los sectores públicos
nacional, provincial y municipal, derivando en sucesivas crisis fiscales y de endeudamiento
del sector público, afectando gravemente el proceso de crecimiento económico nacional.

En otro orden de ideas, cabe destacar que las distintas experiencias de reforma del
sector público, que redefinieron el rol, la arquitectura y los procesos estatales, carecieron de
acuerdos fundamentales entre los distintos actores políticos y sociales, los distintos partidos
y entre el Estado nacional y las administraciones provinciales y municipales. La naturaleza
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unilateral y la falta de bases de consenso amplias de las distintas políticas de reforma del
Estado, ha derivado en una ausencia de legitimidad de las instituciones estatales que la
ciudadanía vincula además con la crisis de representación política, en una alteración y viola-
ción sistemática de las reglas de funcionamiento del sector público por parte de las sucesi-
vas administraciones y en la ausencia de políticas de estado de mediano plazo independien-
tes de los distintos gobiernos.

Como consecuencia de esa situación, los Estados nacional, provincial y municipal care-
cen hoy de los atributos propios de las democracias representativas. Falta de legitimación
ciudadana, insatisfacción con la calidad, oportunidad, equidad y accesibilidad a los servicios,
ausencia de responsabilización por resultados y responsabilidad patrimonial de gobernantes
y directivos públicos, ineficiencia y falta de trasparencia en la asignación de los recursos
públicos, insolvencia fiscal, ineficacia de los sistemas de control republicano y control inter-
no y externo de la hacienda pública, debilidad institucional del sector público para garantizar
la primacía del interés público sobre los intereses individuales y sectoriales.

No es de extrañar entonces que para amplios sectores de la opinión pública y de los más
diversos sectores económicos, sociales y políticos, se vincule la cuestión de la reforma del
Estado con la cuestión de la reforma política. De hecho, el Diálogo Argentino ha vinculado
claramente ambas problemáticas. La construcción de la institucionalidad política que garan-
tice la convivencia, el progreso y la equidad social para los argentinos, está directamente
vinculada con la construcción de la institucionalidad estatal y administrativa.

En consecuencia, el primer paquete de problemas está constituido por la cuestión del
diseño institucional del Sector Público Nacional. La ciudadanía y los actores sociales
están reclamando un diseño institucional consensuado, reglas de juego estables por períodos
más o menos prolongados a las cuales se sometan todos los posibles aspirantes a formar
parte del Poder Ejecutivo. Los problemas cuya resolución reclama el conjunto de los actores
son más o menos conocidos y habitualmente han sido escasamente abordados por los pro-
gramas de reforma estatal y administrativa: estabilidad y profesionalización del sector públi-
co, límites y controles a la discrecionalidad administrativa de los funcionarios electivos, no
injerencia de la política partidaria en los órganos de ejecución de las acciones estatales,
fortalecimiento y autonomía de los entes de regulación y control de servicios públicos de
gestión privada, fortalecimiento y autonomía de las funciones de control interno y externo y
auditoria, normas de responsabilización por resultados, responsabilidad patrimonial y respon-
sabilidad fiscal y presupuestaria de los funcionarios políticos y directivos, adecuadas normas
de participación de usuarios, beneficiarios y sectores interesados.

En general, se asocia la falta de estabilidad y profesionalización de la administración
nacional y la ausencia de reglas de gobierno institucional republicano con la falta de eficacia,
eficiencia y calidad de los servicios prestados por el Estado. El reclamo por la efectividad y
la eficiencia se vincula con la falta de una administración moderna que utilice las técnicas
más adecuadas de organización, administración y gestión. De tal modo que el segundo con-
junto de problemas está relacionado con la cuestión de los sistemas administrativos trans-
versales del Sector Público Nacional. Problemas existentes en sistemas tales corno la admi-
nistración financiera del sector público, el sistema de inversión, los sistemas de deuda públi-
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ca, los diseños organizativos, la profesionalización y política de recursos humanos del sector
público, las compras y contrataciones del Estado, la. administración de bienes estatales, la
simplificación y actualización normativa, la gestión de los servicios jurídicos estatales, la
gestión de empresas estatales, la aplicación de técnicas de gestión pública, la difusión de
tecnologías de información y comunicación, los sistemas de indicadores para la toma de
decisiones y evaluación de resultados forman parte de este conjunto.

Sin perjuicio de lo señalado, la demanda más fuerte de la población se refiere al desem-
peño eficaz de las funciones fundamentales del Estado y la percepción de que el Estado
nacional y los estados provinciales y municipales no se encuentran en condiciones de pro-
veer efectivamente los servicios públicos que sólo el Estado puede y debe garantizar. En
este sentido, la tercera clase de problemas está constituida por la cuestión de la provisión
de servicios sociales básicos y para la ciudadanía (salud, educación, programas
sociales, seguridad social), la provisión de servicios de educación universitaria de
grado y posgrado, de innovación e investigación científicotecnológica y la provi-
sión de los servicios de seguridad ciudadana y la organización y políticas de las
fuerzas armadas para la defensa nacional.

Dado que la mayoría de los servicios estatales prestados de manera directa a la ciudada-
nía son provistos por gobiernos provinciales y municipales, existe creciente conciencia sobre
la necesidad de que la reforma del Estado y la Administración Pública no se circunscriba
solamente al Estado nacional, tal como ha ocurrido principalmente en estos veinticinco años
de experiencias de reforma. De hecho, las diferencias y brechas relativas de modernización
y desarrollo entre los tres niveles estatales se van ampliando, haciendo cada vez más dificul-
toso un desarrollo equilibrado entre las distintas administraciones públicas. De allí que el
cuarto conjunto de problemas está conformado por la cuestión de la falta de moderniza-
ción y fortalecimiento de los estados provinciales y municipales.

Esta última problemática está directamente relacionada con la cuestión de la econo-
mía de los sectores públicos nacional, provincial y municipal, es decir a la necesidad
de acordar nuevas políticas tributarias y de endeudamiento público y un nuevo régimen de
coparticipación federal vinculados con las reformas administrativas en los tres niveles.

La agenda para el Diálogo

A continuación se enumera el conjunto de problemas agrupados en las distintas cuestio-
nes que se han identificado en el diagnóstico. La complejidad y extensión demuestra la
naturaleza del desafío por abordar. Desafío que no sólo debe ser considerado desde un
punto de vista técnico (complejidad técnica) sino desde el punto de vista del consenso (com-
plejidad política). Una adecuada resolución de problemas tan extensos y complejos sola-
mente será alcanzada cuando las fórmulas   técnicas expresen niveles amplios de consenso
social y político democráticos.

a – Los problemas en el diseño institucional del Sector Público nacional

· Ausencia de límites claros entre las atribuciones de los gobiernos electos democrática-
mente y la estabilidad y profesionalización del sector público
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· Ausencia de límites y controles a las decisiones de los gobernantes electos

· Falta de diferenciación entre los órganos formuladores de políticas públicas (ministe-
rios, secretarías) y las instancias de ejecución o provisión de servicios (programas, servicios,
empresas, organismos descentralizados, autárquicos, desconcentrados, fondos fiduciarios,
agencias)

· Falta de autonomía y/o autarquía de las instancias de ejecución o provisión de servicios
ante los gobiernos electos

· Debilidad estratégica de las oficinas presidenciales combinada con ausencia de límites
a su crecimiento

· Debilidad institucional e incumplimiento de los preceptos constitucionales en las funcio-
nes de la Jefatura de Gabinete de Ministros

· Inestabilidad de la macroestructura del Estado

· Ausencia de sistemas administrativos y republicanos de evaluación del desempeño
institucional y revisión de estructuras

· Debilidad institucional de los órganos de regulación y control de servicios públicos de
gestión privada

· Debilidad institucional de los órganos de control interno (auditorias internas, SIGEN) y
externa (AGN) del sector público nacional

· Arquitectura nornativa ineficaz en materia de responsabilización por resultados, respon-
sabilidad patrimonial, responsabilidad fiscal y presupuestaria y transparencia de funcionarios
electos y directivos públicos

· Debilidad de los diseños institucionales relativos a la participación de beneficiarios,
usuarios e interesados en la toma de decisiones en y en el control de las entidades y progra-
mas del sector público

b- Los problemas en los sistemas y políticas administrativas transversales del Sector
Público nacional

· Imposibilidad de aplicación de principios y técnicas de gestión gubernamental contem-
poránea (gestión por resultados, planeamiento estratégico, presupuesto por programas, dise-
ño organizacional flexible, centros de costos, evaluación de resultados, calidad, compromi-
sos de servicios al ciudadano, orientación al usuario) como consecuencia de los problemas
de diseño institucional y por la debilidad, atraso o inflexibilidad de los sistemas administrati-
vos transversales

· Ausencia de cultura y responsabilidad presupuestaria, financiera y de endeudamiento
público

· Ausencia de instancias ejecutivas y parlamentarias de decisión de políticas presupues-
tarias suplantadas por instancias técnicas de los órganos centrales de administración finan-
ciera o por prácticas de arbitrariedad política
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· Falta de aplicación de instrumentos de forn1ulación y gestión de programas de inversión
pública (incluida la social)

· Burocratización, atraso tecnológico, ineficiencia y falta de transparencia en el sistema
de compras y contrataciones

· Falta de relación entre los diseños organizativos y la formulación programática y presu-
puestaria

· Falta de profesionalización de la función pública, inadecuados sistemas de ingreso y
selección, permeabilidad al clientelismo político, ausencia de establecimiento o violación al
principio de mérito en la carrera administrativa, deficitarios sistemas de capacitación y eva-
luación de desempeño, sistema de remuneraciones sin incentivos a la profesionalización,
falta de avances en las relaciones laborales colectivas en el sector público, diferencias de
desarrollo entre distintos sistemas y escalafones dentro del sector público, envejecimiento
del personal permanente por congelamiento de plantas, precarización del empleo en el sec-
tor público por difusión de sistemas de contratos y ausencia de normativas adecuadas de
contratación que favorecen la ineficiencia y el clientelismo

· Desorden y atraso de la administración patrimonial y de bienes del Estado

· Ausencia de políticas para los entes y empresas residuales derivados de procesos de
privatización

· Ausencia de un menú de políticas para la gestión de las empresas estatales

· Ausencia de digesto jurídico

· Falta de actualización de institutos normativos fundamentales (Ley de Procedimientos
Administrativos, Ley de Administración Financiera, Ley Complementaria Permanente de
Presupuesto)

· Necesidad de modernización de los servicios jurídicos y la procuración estatal

· Falta de avances significativos en materia de tecnología de información y comunicación
para el sector público (gobierno electrónico)

· Ausencia de tecnologías y bases de datos interrelacionadas que permitan evaluar pro-
cesos y resultados de la acción gubernamental, desarrollar indicadores para la toma de
decisiones y retroalimentar estratégicamente las políticas públicas

· Debilidad de los sistemas de transparencia, información a la ciudadanía y ética pública

· Diseño de sistemas administrativos transversales sobre la base de la intervención de las
oficinas rectoras y no sobre el principio de centralización normativa, descentralización eje-
cutiva y control interno y externo

c- Los problemas existentes en la provisión de servicios sociales básicos y para la
ciudadanía

· Necesidad de definición de roles, responsabilidades y financiamiento de los sectores
públicos nacional y provincial en materia de regulación y provisión de servicios para garan-
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tizar la cobertura de servicios de salud a toda la población (diseño institucional del Ministerio
de Salud, del Consejo Federal de Salud, de la Superintendencia de Servicios de Salud y de la
Administración de Programas Especiales)

· Necesidad de un plan estratégico para la gestión del INSSJP

· Debilidad institucional de los organismos de regulación, investigación y referencia des-
centralizados dependientes del Ministerio de Salud (ANMAT, ANLIS)

· Necesidad de definición de roles institucionales en materia de inocuidad de alimentos
entre organismos federales, provinciales y municipales

· Necesidad de definición de roles, responsabilidades y financiamiento de los sectores
públicos nacional y provincial en materia de políticas y provisión de servicios para garantizar
la cobertura de servicios de educación básica a toda la población (diseño institucional del
Ministerio de Educación, del Consejo Federal de Educación y Programas Compensatorios
Especiales)

· Necesidad de definición de roles, responsabilidad y financiamiento entre los sectores
públicos nacional, provincial y municipal en materia de políticas y provisión de servicios en
materia de protección a familias, niñez, ancianidad, discapacidad y desempleados (diseño
institucional y de organismos descentralizados de los Ministerios de Trabajo y Seguridad
Social y del Ministerio de Desarrollo Social, Consejo Federal de Desarrollo Social, Consejo
Federal de Trabajo y Seguridad Social, Consejos Consultivos, Gabinetes de Coordinación de
Políticas Sociales)

· Necesidad de definición de roles, responsabilidades y financiamiento de los sectores
públicos nacional y provincial en materia de políticas y provisión de servicios de acceso a la
vivienda

· Consolidación del sistema de registro nacional único de beneficiarios

· Necesidad de un plan estratégico para la gestión de la ANSES

· Necesidad de fortalecimiento institucional de las funciones de regulación de

relaciones laborales del Ministerio de Trabajo, la Superintendencia de AFJP y
Superintendencia de Riesgos del Trabajo

· Necesidad de fortalecimiento institucional y de provisión de servicios en materia de
población (Ministerio de Interior, RENAPER, Migraciones)

d- Los problemas existentes para garantizar las funciones estratégicas del Estado
nacional para la sociedad del conocimiento

· Necesidad de fortalecimiento institucional, de gestión, de sistemas de  financiamiento y
de evaluación de resultados de Universidades nacionales y de los órganos de formulación de
políticas (Ministerio de Educación)

· Necesidad de fortalecimiento institucional, de gestión, de financiamiento y de evalua-

UPCN en la mesa para el Diálogo Argentino:

propuesta de reforma del Estado
Aportes



113

ción institucional y de resultados del Sistema Científico Tecnológico Nacional y de los órga-
nos de formulación de políticas científicotecnológicas y de innovación (Ministerio de Educa-
ción, Jefatura de Gabinete, Industria, Agroalimentación, Defensa)

e- Los problemas existentes en las funciones de seguridad y defensa

· Necesidad de fortalecimiento institucional de las áreas de Defensa y de Seguridad para
la formulación y evaluación de políticas

· Atrasos en la aplicación de la Ley de Reestructuración de las FF AA (servicios de
apoyo, educativos y de salud)

· Necesidad de aprovechamiento integral de los recursos de las Fuerzas Armadas y de
Seguridad

· Necesidad de aplicación de instrumentos de gestión estratégica de Fuerzas Armadas y
de Seguridad

· Atrasos en la modernización del sistema de recursos humanos de personal civil de
fuerzas armadas y de seguridad

· Atrasos en la definición de la problemática de la Policía Federal y el servicio de  segu-
ridad del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires

f- Los problemas derivados de la falta de modernización y fortalecimiento de los esta-
dos provinciales y municipales

· Desacuerdos sobre la aplicación del principio de subsidiariedad en la relación Nación
provincia municipios y cuestiones pendientes de transferencia de servicios a gobiernos pro-
vinciales o municipales

· Ausencia de límites claros entre las atribuciones de los gobiernos electos democrática-
mente y la estabilidad y profesionalización del sector público

· Ausencia de límites y controles a las decisiones de los gobernantes electos

· Falta de diferenciación entre los órganos formuladores de políticas públicas (ministe-
rios, secretarías) y las instancias de ejecución o provisión de servicios (programas, servicios,
empresas, organismos descentralizados, autárquicos, desconcentrados, fondos fiduciarios,
agencias)

· Falta de autonomía y/o autarquía de las instancias de ejecución o provisión de servicios
ante los gobiernos electos

· Debilidad estratégica de las oficinas de gobernadores e intendentes o jefes de comuna
combinada con ausencia de límites a su crecimiento

· Inexistencia o debilidad institucional de los órganos de regulación y control de servicios
públicos de gestión privada
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· Falta de modernización y debilidad institucional de los órganos de control (tribunales de
cuentas)

· Falta de modernización de los sistemas de administración financiera, contrataciones del
estado y de inversión pública

· Falta de modernización de los sistemas catastrales y de política y administración tributaria

· Falta de modernización de los sistemas de diseño de estructuras organizativas

· Falta de profesionalización de la función pública, inadecuados sistemas de ingreso y
selección, permeabilidad al clientelismo político, ausencia de establecimiento o violación al
principio de mérito en la carrera administrativa, deficitarios sistemas de capacitación y eva-
luación de desempeño, sistema de remuneraciones sin incentivos a la profesionalización,
falta de avances en las relaciones laborales colectivas en el sector público, diferencias de
desarrollo entre distintos sistemas y escalafones dentro del sector público, ineficiente asig-
nación de recursos humanos

· Ausencia de digesto jurídico

· Falta de actualización de institutos normativos fundamentales (Ley de Procedimientos
Administrativos, Ley de Contabilidad, Ley Complementaria Permanente de Presupuesto,
Ley de Obras Públicas)

· Debilidades básicas en materia de tecnología de información y comunicación para el
sector público (gobierno electrónico)

· Ausencia de tecnologías y bases de datos interrelacionadas que permitan evaluar pro-
cesos y resultados de la acción gubernamental, desarrollar indicadores para la toma de
decisiones y retroalimentar estratégicamente las políticas públicas

· Necesidad de fortalecimiento institucional de los ministerios de Salud y de Educación y
falta de capacidades decisorias y de asignación de recursos en unidades desconcentradas
de provisión de servicios (regiones sanitarias, hospitales públicos, obras sociales provincia-
les, distritos escolares, escuelas)

· Debilidad institucional y de gestión de áreas provinciales y municipales responsables de
la provisión de servicios (de financiamiento nacional, provincial o municipal) a las familias,
niñez, ancianidad, discapacitados y desocupados

· Necesidad de formulación de políticas estratégicas en relación a los sistemas de jubila-
ción y pensión provinciales

· Debilidad institucional, superposición de funciones y ausencia de descentralización en
materia de promoción del desarrollo económico y social regional, provincial y local y de
servicios a la ciudadanía en gobiernos provinciales y municipales

· Ausencia de políticas e instituciones de promoción de la innovación tecnológica

· Ausencia de programas estratégicos de gestión en materia de servicios de seguridad
(policías provinciales) y penitenciarios. Superposición de funciones con servicios de seguri-
dad y penitenciario nacional
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· Falta de actualización normativa de las leyes orgánicas de municipalidades y fortaleci-
miento de la autonomía municipal

· Debilidad de los municipios para el planeamiento y la gestión estratégica del desarrollo
económico y social local

· Retrasos institucionales, normativos y de capacidades de gestión en la promoción de la
regionalización interprovincial y el asociativismo intermunicipal

g- Los problemas existentes en la economía de los sectores públicos nacional, provin-
cial y municipal

· Necesidad de vincular las reformas administrativas (administración financiera, gestión
de deuda pública, organización, recursos humanos, compras y contrataciones, gestión patri-
monial y de bienes del Estado, tecnologías de gestión, sistemas de información y evaluación
de resultados) del Estado nacional, provincial y municipal con las reformas a la política
tributaria y de endeudamiento estatal (principios de corresponsabilidad y solvencia fiscal)

· Necesidad de vincular la definición de roles entre Nación, provincias y municipios bajo
el principio de subsidiariedad con el régimen de coparticipación federal y con los regímenes
de coparticipación municipal a escala provincial

· Necesidades de continuidad en el fortalecimiento institucional de la AFIP

UPCN frente a la reforma del Estado

La etapa institucional que afronta nuestro país requiere de un esfuerzo fundacional de un
nuevo Estado sostenido por la participación y el compromiso de todas las fuerzas sociales
organizadas de la comunidad argentina. En ese marco la sociedad civil a través de sus
representantes, debe asumir un rol fundamental en la reestructuración del servicio público,
compenetrada en la idea de la profesionalización y eficientización del aparato estatal.

La reforma debemos pensarla en pos de analizar el Estado que queremos, capaz de
prestar servicios de calidad y de responder a la creciente demanda de igualdad de oportuni-
dades a través de básicos y sólidos sistemas de salud, educación, justicia y de seguridad
tanto personal como social, sin dejar de perder de vista sus responsabilidades en las áreas de
ciencia y tecnología, cultura, defensa, empleo, previsión social, promoción del desarrollo
económico e incluso como agente de regulación y control sobre la calidad y el costo de las
prestaciones de las compañías de servicios públicos y de los servicios financieros, siempre
en defensa del ciudadano.

Esa reforma debe colocar al hombre social como el centro de la redefinición de la activi-
dad pública, fortaleciendo el lazo de protección sobre los sectores de riesgo, frente a las
nuevas condiciones establecidas por el acontecer económico mundial.

La cobertura de contingencias humanas y el equilibrio de la participación social en el
crecimiento de la economía nacional deben ser principios vectores de esta reforma institucional.
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Hoy día la realidad nos acorrala frente a un Estado cada vez más ausente de la proble-
mática social, sin respuesta frente a una crisis que erosionó los cimientos de la confianza y
la seguridad jurídica y social y amenaza con golpear gravemente los principios republicanos,
representativos y federales de gobierno.

La importancia de esta hora, exige alcanzar los consensos suficientes para encontrar
soluciones definitivas respaldadas por la comunidad, que asiente los principios de una nueva
organización social del Estado.

En ese contexto, nosotros propiciamos la construcción de un Estado democrático, activo,
participativo, solidario, responsable del ejercicio de los derechos y libertades personales y
sociales. Agente y promotor de la igualdad de oportunidades y del desarrollo integral del
país, en el ámbito nacional, provincial, municipal y regional. Dotado de una efectiva capaci-
dad para regular y fiscalizar, garantizando el bien común y una mejor calidad de vida para
todos los ciudadanos.

Debemos construir una sociedad más equitativa donde la salud sea un derecho inaliena-
ble, la educación una política de Estado, la vivienda un ámbito de desarrollo humano y el
trabajo la dignificación del pueblo.

Debemos construir una Nación que respete al hombre, con un modelo de crecimiento
económico equilibrado y armónico, reinserto en el contexto de las naciones y con un sistema
financiero fuerte, una moneda estable y un ahorro sostenido. .

Este es el compromiso social de los trabajadores públicos. No sólo un Estado dis-
tinto, sino un mejor Estado.

Principios y fundamentos de la Reforma del Estado

a) Un Estado articulado, coordinado, activo, responsable, solidario, social, fuerte y eficiente:

Que respete y cumpla con sus funciones elementales sin superponer estructuras, con
capacidad de decisión y ejecución de las políticas de Estado. Que coordine su seguimiento y
controle la eficacia de los resultados. Ágil y práctico en la actividad pública perfeccionando
los procedimientos de gestión. Un Estado que centralice la planificación y descentralice la
ejecución y sea la contracara de un Estado fragmentado que debilita y desarticula al mismo
Estado. En síntesis, un Estado con clara definición de competencias y responsabilidades

b) Un Estado abierto, moderno y profesionalizado:

Apoyado en la base del consenso y la participación tanto de los ciudadanos beneficiarios,
como de los trabajadores estatales y sus organizaciones representativas, en la elaboración y
planificación de las decisiones, en la construcción de una carrera administrativa que presti-
gie el valor de quienes han abrazado la causa del servicio, garantizando la estabilidad, capa-
citación y la mejora permanente de las condiciones laborales del empleo público y del desa-
rrollo del personal, como fundamento para una mejora en el funcionamiento del Estado

c) Un Estado competitivo, productivo y con gestión por resultados:
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Que se sostenga en la profesionalización de su capital humano y que alcance un nuevo
criterio de gestión basado en la incorporación del planeamiento estratégico, de los indicadores
de gestión y la evaluación de desempeño de los agentes del Estado relacionada con las
metas y objetivos de la administración elaborados ex ante. Estableciendo un control de
gestión, intermedio y final, caracterizado por una intervención sobre los resultados y no sólo
sobre el cumplimiento de los procedimientos burocráticos o las rutinas administrativas. Con-
trol realizado sobre los productos y servicios e incluso sobre los impactos generados en los
receptores y/o beneficiarios

d) Un Estado que respete los derechos de los ciudadanos y los derechos laborales y
sindicales de sus trabajadores:

Entendiendo que los cambios que involucran a la reforma y rediseño del Estado son
ciertamente estructurales, se debe demandar el pleno reconocimiento y respeto a la seguri-
dad jurídica, a los derechos adquiridos, a la libertad individual, a la carrera administrativa de
los trabajadores del Estado, a la estabilidad del cargo y del empleo público, a la jubilación y
retiros dignos, a la protección del salario, al principio de igual remuneración por igual tarea,
a los programas de capacitación y formación del personal, a las normas que resguardan la
igualdad de oportunidades y trato, a las condiciones y medio ambiente de trabajo y a la
negociación colectiva del empleo público, amparados en las Recomendaciones y Convenios
de la OIT

e) La reforma y rediseño del aparato del Estado no puede ni debe significar empequeñe-
cimiento del Estado, ni pérdidas de sus funciones propias:

Esta reforma exige el análisis y reorganización de todas las estructuras del Estado,
adecuando los organigramas de los organismos a las funciones inherentes a los mismos, de
modo de garantizar operativamente las prestaciones y servicios, las áreas de apoyo legal,
normativo e interpretativo del área operativa, las áreas de control interno y externo y las de
administración, informática y financiera correspondientes, sin que dicha reforma melle esas
funciones que el Estado debe indelegablemente ejecutar

En consecuencia, el rediseño de las áreas gubernamentales no puede implicar la desapa-
rición, en cabeza de la autoridad pública, de la función que la sociedad le exige actual y
plenamente a este Estado

Propuestas para la reforma del Estado

Las acciones y propuestas que a continuación proyectamos podrían reseñarse en cuatro
áreas: A) Diseño institucional, B) Sistemas transversales, C) Relación municipio, provincia y
Nación, y D) Provisión de servicios públicos

A) Diseño institucional:

1. Revisión integral de los Órganos de Control de la Gestión Pública, evitando
superposiciones entre ellos. Garantizar su autarquía, acceso por concurso a los máximos
niveles de conducción y prohibir por ley la intervención o cualquier intromisión del funciona-
rio político en las funciones que le son propias
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2. Incorporación de los usuarios y universidades a los Órganos de Control de Servicios

Públicos Privatizados

3. Revisión integral de los Programas con financiamiento externo, prohibición de crear
plantas de personal paralelas o designación de funciones de conducción de áreas que co-
rrespondan a las misiones y funciones definidas como inherentes a la Administración Públi-
ca nacional, a agentes vinculados con esos programas así como de trasladar a esos progra-
mas la definición o ejecución de políticas propias del Estado nacional

4. Creación de la Oficina Nacional de Presupuesto con rango supraministerial, encarga-
da de la elaboración y control de ejecución del Presupuesto

B) Sistemas transversales:

5. Consideramos estratégico avanzar en la profesionalización de los recursos humanos
del Estado:

a) fortaleciendo los planes gubernamentales de capacitación y formación de agentes
públicos con la aplicación y reconocimiento de cursos y estudios ofrecidos por instituciones
públicas y privadas de reconocido prestigio nacional y/o internacional

b) afianzando y mejorando la carrera administrativa del personal del Estado, el sistema
de ingreso y promoción de cargos a través de concursos abiertos y transparentes garantiza-
dos con la conformación de órganos de selección en cuya integración deberán participar
representantes de los colegios profesionales, universidades, asociaciones sindicales con ámbito
de actuación y personalidades de reconocida trayectoria en la temática del puesto a cubrir.
Establecer que las autoridades políticas alcancen como máximo el nivel de subsecretario y
que todos los demás cargos se consideren parte de la Carrera Administrativa

c) afianzando y mejorando los sistemas de evaluación de desempeño, adecuándolos a
medición de resultados y productividad, estableciendo pautas objetivas de premios y casti-
gos

6. Revisión integral y rediseño de todas las estructuras orgánicofuncionales de la Admi-
nistración Pública nacional y sus cuadros de dotaciones. Adecuación de las estructuras a las
misiones y funciones previstas por las normas vigentes, adecuación de las estructuras del
Estado a la Ley de Administración Financiera, cumplimiento de la obligatoriedad de hacer
coincidir misiones y funciones con Programas Presupuestarios, introducción de modalidades
como trabajo por equipos y por programas, flexibilizando las estructuras orgánicas

Disponer un inmediato «blanqueo» de las dotaciones de personal para adecuarlas a las
necesidades propias de las misiones y funciones que se establezcan. Creación y financiamiento
de los cargos necesarios a tales efectos y convocatoria a concurso general para su cobertu-
ra. Por excepción en esta convocatoria podrán participar todos los trabajadores de planta
permanente, transitoria, contratados bajo cualquier modalidad, ya sea por el propio Estado o
por terceros, que presten servicios para el Estado, becarios y pasantes.

7. Eliminación de funciones superpuestas y unificación de áreas para mejorar la eficacia
de las acciones y una correcta asignación de recursos
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8. Eliminar todo congelamiento de vacantes, incluso a futuro

9. Implementación de la Gestión por Resultados en toda la Administración Pública.
Redefinición del derecho a la estabilidad por medio de la Negociación Colectiva, alineándolo
con la Gestión por Resultado y la Evaluación de Desempeño

10. Flexibilización de los mecanismos de traslados y reasignación, a través de la Nego-
ciación Colectiva, tomando en consideración el concepto de que los cargos son de la Admi-
nistración Pública nacional y no de cada organismo

11. Revisión integral del régimen de contratación de empleados, aplicación estricta de las
restricciones previstas en la ley 25164 y el Convenio Colectivo de Trabajo, incorporación de
Institutos de la LCT

12. Reducción y prohibición futura de mantener cuerpos de Asesores Permanentes en
cada uno de los poderes que signifiquen una erogación superior al dos por ciento (2%) de las
remuneraciones de las plantas permanentes

13. Implementación plena de la Negociación Colectiva en el Sector Público, convocato-
ria a discusión de un nuevo Convenio Marco, a Negociaciones Sectoriales en todos los
Organismos Autárquicos y/o Descentralizados

Serán de aplicación obligatoria en todos los Convenios Sectoriales, los siguientes princi-
pios:

a) Sistemas de Carrera basados en el mérito e idoneidad con sistemas de promoción
basados en sistemas de elección de carácter público

b) Ingreso por concurso abierto

c) Transparencia en los procedimientos

d) Evaluación permanente de las capacidades, méritos y desempeños, para el avance en
la carrera

e) Igualdad de Oportunidades y de Trato, incorporación de Institutos adecuados para
erradicar toda forma de discriminación y de abuso de poder o violencia laboral

f) Planes de capacitación institucional que prevean un desarrollo a largo plazo y operativos
de corto plazo, adecuados para garantizar perfiles laborales funcionales a las misiones, fun-
ciones y objetivos de cada Organismo

14. Revisión a través de las Negociaciones Colectivas de los Regímenes de Licencias,
Justificaciones y Franquicias y sus Órganos de Aplicación

15. Revisión del Régimen de Viáticos y Reintegro de Gastos eliminando todo mecanismo
de vinculación con la categoría o nivel del funcionario

16. Creación del Presupuesto Social, desagregado del Presupuesto General de la Nación

17. Prohibición explícita de computar, como justificación de incrementos patrimoniales,
los importes de cualquier índole o concepto percibido por funcionarios públicos para atender
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gastos derivados del ejercicio de sus respectivos cargos. Limitación de Fondos Reservados

18. Revisión integral de los procedimientos de compras y contrataciones en la Adminis-
tración Pública Nacional. Eliminación de procedimientos de control formal «apriori», mayor
discrecionalidad para usar los recursos en las áreas administrativas y control de gestión «a
posteriori» del gasto por muestreo y comparación interorganismos.

Responsabilidad patrimonial personal de funcionarios políticos y de carrera por perjuicios
en caso de dolo.

C) Relación municipio, provincia y Nación:

19. Redefinición institucional de los roles de los Gobiernos nacionales, provinciales y
municipales

20. Redefinición del sistema impositivo y nueva Ley de Coparticipación. Un nuevo acuerdo
fiscal federal basado en los principios de competitividad, federalismo y democracia repre-
sentativa, con las siguientes pautas:

1. Quien gasta, debe recaudar. No más concurrencia de las fuentes: los impuestos nacio-
nales serán para la Nación: al comercio exterior, IVA, ganancias de las empresas, aportes
patronales, internos, combustibles. Los provinciales para las provincias: ganancias de las
personas físicas, bienes personales, ventas minoristas, automotor, inmobiliario. Igual criterio
a nivel municipal: ventas de pequeños contribuyentes y tasas

2. Sistema solidario de transferencias horizontales entre regiones con fines de equidad.
Significa un régimen de coparticipación federal que propugne un desarrollo equilibrado, apun-
tando a igual calidad de vida y de oportunidades, en todo el territorio nacional. Fiscalización
por parte de un organismo federal dependiente del Congreso nacional

UPCN en la mesa para el Diálogo Argentino:
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La política, es decir, el conjunto de actuaciones complejas de los gobiernos en un área o
sobre una problemática particular, adquieren especificidad propia y pueden ser caracteriza-
das a partir de ciertos rasgos comunes, que habitan un sector o subsector dentro del comple-
jo de actividades públicas. De esta forma se habla de política económica o de política social,
como objetos particulares de observación y análisis. Del mismo modo, las políticas vincula-
das con el desarrollo de la ciencia y la tecnología se denominaron comúnmente política
científica y más cercanamente políticas de ciencia y tecnología.

Resulta complejo reconocer, en la evolución del concepto, una clara distinción entre
política tecnológica y política científica, si bien ambas suponen características particulares y
denotan un sesgo diferencial en el tipo de actividades que se desarrollan en cada uno de sus
ámbitos. En palabras de Salomon (1974): ”(...) tal como la frontera entre ciencia pura y
ciencia aplicada se ha borrado, así se ha suprimido la que separa al saber de su utilización”.
Sin ánimo de entrar en un debate (a nuestro juicio inútil), entendemos que la clave se en-
cuentra en la complementariedad de los procesos científicos. No hay ciencia básica sin
ciencia aplicada, aplicar conocimiento implica a priori producirlo o como mínimo entenderlo
y, en última instancia, es la función de un sistema científico.

De esa forma, el término política científica (Science Policy) hace referencia a las deci-
siones y acciones del Estado tendientes a mejorar y aumentar la cantidad y calidad de los
RR HH (investigadores) para el fortalecimiento de los procesos de generación, transferen-
cia y aplicación del conocimiento, así como el desarrollo de capacidades científicas y tecno-
lógicas que mejoren los procesos de innovación como un aporte a la creación de condiciones
para mejorar la competitividad y productividad de los sectores productivos.

Es en ese contexto que el campo disciplinar del análisis de políticas públicas o, dicho de
otro modo, del análisis de los procesos decisorios vinculados con el desarrollo de capacida-
des científicotecnológicas de los países, se consolida en torno a la ciencia como problema
político. En el seno de esta afirmación se discuten dos cuestiones que se entrelazan fuerte-

La política y las políticas
de ciencia y tecnología

Eduardo Mallo
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mente a lo largo de la historia, la primera: la ciencia como institución, siempre ha estado
estrechamente vinculada con el poder y en consecuencia con la política. La segunda y una
vez más, invoca la pretendida diferenciación entre ciencia pura y ciencia aplicada.

Con respecto a la primera, Dominique Pestre (2005) afirma que “(...) los saberes permi-
tieron desde hace mucho la concepción de técnicas, de objetos materiales y de armas, que
contribuyeron activamente al dominio práctico del mundo, a la producción y a la operación
del control político o de las operaciones militares, que fueron decisivos en la reproducción de
la élites y en su selección y que ofrecieron ideales y normas, nuevos modos de ser al mun-
do”.

Conocimiento, poder y política van de la mano, desde siempre científicos, grupos, redes,
corporaciones, instituciones, se mueven identificados bajo el mismo difuso discurso que los
significa: “la ciencia y los científicos”, “la política, y los políticos”. El conocimiento es poder,
la ciencia construye y legitima ese conocimiento y la política aplica los resultados, los cien-
tíficos desde siempre han sido parte del elenco de actores que giran en torno a la política y
a los Estados.

Como dice Salomón (1974): “(...) las relaciones entre la ciencia y la política estaban
condenadas a la ambigüedad en virtud precisamente del hecho de que el progreso del saber
dependerá cada vez más del apoyo que le proporcione el Estado” y agrega más adelante “si
la ciencia se instala en el corazón de la política, lo hace, en primer lugar, porque no puede
prescindir del Estado para dar satisfacción a sus propias demandas. Ya no hay mecenas, ni
institución privada que pueda hacerse cargo del costo de las inversiones que demanda y que,
por definición, son infinitas.”

La otra cuestión que planteamos más arriba se relaciona con la diferenciación entre
ciencia básica o pura y ciencia aplicada, que pretende separar los problemas y demandas
sociales (en sentido amplio) de los problemas que la ciencia pura busca conocer, la que en el
marco de su autonomía perseguía según Pestre (2005), un objetivo intelectual: “(...) la cons-
trucción de sistemas de interpretación del mundo, de sistemas teóricos lógicamente articula-
dos y coherentes.”

El precio que paga la ciencia en sus orígenes por tal autonomía es su desocialización, lo
que convierte a los sabios y sus saberes en entidades neutras, desconectadas de las conse-
cuencias que tales saberes y sus aplicaciones producen. De esa forma, el conocimiento es
socializado por el Estado, por la política. El discurso que sostiene la modalidad de la ciencia
pura como forma histórica por excelencia de la producción de saberes científicos aparece
así como un discurso cuyo objetivo es ayudar a olvidar lo que nos define, a olvidar la natura-
leza profundamente local y social de nuestros saberes, a olvidar que todo proceso de pro-
ducción de conocimientos se halla siempre ya situado (Latour - 1996).

Como toda política, las políticas de ciencia y tecnología son elaboradas por los gobiernos
y estos son, básicamente, una estructura derivada del proceso político y de construcción de
agenda, por lo tanto, resulta muy difícil separar el componente político de la ciencia.

Explorar esos procesos identificando los factores y las estructuras de incentivos subya-
centes, para entender cómo se construye la agenda científica, cómo se definen las priorida-
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des de un plan de ciencia y tecnología y cuáles son los mecanismos e influencias que operan
en tales procesos, son funciones del análisis de políticas de ciencia y tecnología.

Desde esa perspectiva, vemos que la política, la ciencia y las políticas de ciencia y tecno-
logía se encuentran estrechamente articuladas en un conjunto que requiere un esfuerzo
detallado de observación que apunte a caracterizar esas observaciones en clave nacional y
regional. Eso nos permitirá, como mínimo, resignificar los criterios de éxito y fracaso relati-
vos en materia de desarrollo científico tecnológico, dando un salto cualitativo en la genera-
ción de conocimiento sobre dichos procesos para, finalmente, tratar de arrojar luz sobre una
pregunta que todavía sigue abierta, ¿Qué política y qué ciencia hace falta en Latinoamérica?

AportesLa política y las políticas de ciencia y tecnología
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- ¿Podemos hablar de un aporte consolidado a nuestra cultura: el Festival de
Guitarras del Mundo?

- El Festival viene a constatar lo que ya está plasmado en nuestra cultura, y me refiero a
la tradición guitarrística nacional. En todo caso, un aporte a la cultura que estamos haciendo
es el de poder instalar un evento -y, más aún, una corriente- que se consolida por su adop-
ción social, sin otra intermediación que la propia voluntad de sentirlo como propio. Esto no
fue impuesto por la propaganda, ni por la fama de los participantes, ni por las promesas
vanas de las propuestas escénicas pasatistas que venden la ilusión del éxito, del amor o del
triunfo. La adopción espontánea y visceral de una propuesta cultural, en tiempos de una
gran tiranía mediática, es un alentador ejemplo de que es posible recuperar cierto
protagonismo en la toma de decisiones. Me imagino que este pequeño ejemplo, trasladado a
la cultura en general, a la concepción de las políticas culturales y, por qué no, a la práctica
política misma, podría aportar a una suerte de renacimiento de parámetros tales como la
conciencia y la movilización social, como ingredientes sustantivos de la vida comunitaria.

- ¿Es un hecho ejemplar para estudiar su gestación y su gestión año tras año?
Después de 13 años ya podría haberse imitado como modelo de gestión. Para mí es un
verdadero modelo y los resultados están a la vista. Habría que preguntar a los «gestores
culturales» su opinión al respecto.

- ¿Podríamos decir que este tipo de cooperación o articulación, artistas gremio,
sería un modelo para seguir en otras iniciativas de políticas culturales?

Debiera seguirse al menos por dos motivos. Desde lo ideológico, porque la representa-
ción del trabajo tiene mucho que aportar desde su propia mirada de la cultura y la identidad

El éxito de Guitarras del Mundo
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nacional. Desde lo práctico y funcional, por-
que las estructuras sindicales contienen
infraestructuras y experiencia organizativa.

Sin embargo, la articulación por sí sola no
define nada si el proyecto a realizar carece
de mística. Una de las experiencias más no-
tables de Guitarras del Mundo es justamente
la identificación de sus actores en torno al
proyecto. Por eso es de todos, del sindicato,
de los artistas, de los organismos de cultura
participantes desde el Estado y del público.
Yo sé que me identifican como «creador y
responsable de la idea», pero tengo que de-
cir con la mayor objetividad que este encuen-
tro jamás podría ni debiera atribuirse a una
persona. Aquí se juega un proyecto que es
vivido por todos sus actores con la sensa-
ción de pertenencia al mismo. Aquí se juega
el amor a un instrumento que simboliza as-
pectos dignos de una cultura manoseada. Por
eso está firme y pudimos capear el temporal
de 2001, por eso vienen de afuera a tocar
guitarristas que no reparan en el cachet. Y,
más aún, creo que para todos los
involucrados, incluido el público, este encuen-

tro tiene el sabor de lo que se conquista desde abajo. La metáfora de esto es la fila en cada
sala: no son las filas que convocan las campañas publicitarias.

- ¿Qué de igual y qué de diferente tuvo esta edición 2007 en relación a otras
pasadas?

- De igual, tuvo la calidad artística, la confraternización entre los músicos, las salas llenas,
la presencia de cuatro generaciones entre el público, la convivencia de diversos lenguajes
musicales y técnicas instrumentales, la ruptura de barreras entre lo académico y lo intuitivo.
De nuevo, la sensación de estar definitivamente instalados y la constatación -no nueva, pero
sí creciente- de que el Festival es reconocido hasta por quienes no asisten a él

ReportajesEl éxito de Guitarras del Mundo
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- ¿Cómo se ha hecho el diseño estratégico de la política cultural de la Ciudad?
¿Quiénes han sido los actores involucrados?

- Las políticas públicas en el ámbito cultural deben ser un instrumento idóneo para gene-
rar y canalizar las posibilidades de expresión en todas sus formas y manifestaciones. A partir
de esa premisa, nuestras políticas se orientaron al servicio de los ciudadanos y con ellos,
atendiendo y contemplando diversos factores que abarcan la promoción de patrimonio y la
cultura como desarrollo económico territorial, la integración entre las diferentes áreas de la
Ciudad y el resguardo del patrimonio cultural. Es importante citar cuáles han sido los
lineamientos de gestión que nos permitieron definir medidas y acciones a mediano y largo
plazo, dejando de lado la improvisación y definiendo un proceso que se basó en elementos
sólidos de análisis, como los diagnósticos, la planificación y la evaluación de cada resultado.
Y es necesario explicarlo a través de nueve ejes: 1) Buenos Aires y el mundo: porque la
ciudad ha adquirido un enorme reconocimiento internacional que la ubica como una de las
capitales con mayor oferta cultural. El criterio es optimizar nuestras propuestas y activida-
des no sólo para el turismo extranjero, sino también para que cada día más porteños  disfru-
ten de la cultura. 2) Inclusión y acceso para todos: porque el objetivo fundamental es garan-
tizar acceso a la cultura a todos los ciudadanos. Abrir las puertas de todos los espacios para
que nadie se sienta fuera de una gran agenda de actividades y manifestaciones artísticas. 3)
Calidad, diversidad y nuevas tendencias: porque la prioridad consiste en asegurar la calidad
de los productos que integran nuestra vasta oferta cultural, incorporando espacios y pro-
puestas que representen los distintos rasgos de diversidad e integración cultural. 4) Valoriza-
ción y conservación del patrimonio cultural: porque nuestro deber es proteger los bienes y
valores tangibles e intangibles que constituyen la historia ciudadana y reafirmar la identidad
a través de su arquitectura y sus creadores en las diferentes expresiones artísticas. 5) In-
vestigaciones, publicaciones y difusión: porque se llevó a cabo una amplia cobertura
comunicativa dispuesta a satisfacer todas las necesidades de los ciudadanos a través del

Reportaje a la ministra de Cultura
de la Ciudad de Buenos Aires

durante la gestión de Jorge Telerman,
arquitecta Silvia Fajre

“En nuestro país y en la Ciudad
las industrias culturales tienen
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análisis y divulgación del quehacer cultural. 6) Formación y capacitación artística de exce-
lencia: porque el carácter inclusivo e integrador de las iniciativas culturales estuvo al alcance
de la expectativa de muchos los niños, jóvenes  y adultos. 7) Apoyos e incentivos a la
producción cultural: porque se continuó estimulando las ideas y el quehacer de tantos crea-
dores y artistas. 8) Optimización de la gestión: porque la posibilidad de capacitar al personal
del Ministerio y otorgarle mayores comodidades para su accionar permite potenciar no sólo
la eficiencia de los recursos humanos, sino también llevar adelante una adecuada gestión
pública. 9) Fortalecimiento del equipamiento cultural: porque las obras de 2006, entre reali-
zadas e iniciadas, avalan el desafío de restaurar y recuperar una gran cantidad de espacios
al servicio de las actividades culturales. Los mayores desafíos son las obras de optimización
del Teatro Colón y el Centro Cultural General San Martín.

Y para desarrollar todo este proceso de ideas y acciones han estado involucrados mu-
chos actores, como nuestros creadores y artistas, fundaciones, organizaciones no guberna-
mentales, otros gobiernos locales, empresas privadas que apoyan el quehacer cultural, la
ciudadanía que se siente considerada e incluida y, fundamentalmente el Estado, es decir
nosotros, que gracias a la interacción de todos esos actores hemos podido optimizar y
jerarquizar la gestión.

- ¿Se pudo ampliar el público que utiliza la oferta cultural?

- El corolario de la oferta cultural es una ciudad que refuerza sus lazos sociales, que se
llena de brillo, de interés y atractivo para sus habitantes, para el turismo y la recreación. La
respuesta del público (más de ocho millones de asistentes a las múltiples actividades desa-
rrolladas durante el último año) y la calidad de las propuestas culturales ofrecidas, nos indi-
can que tomamos el camino correcto. El consumo cultural encontró en esta gestión nuevos
escenarios de participación y de interés que han ido creciendo año tras año. Megaeventos
como Estudio Abierto y la Noche de los Museos, muestran su creatividad como atractivo
para aquellos vecinos que no suelen acceder a los circuitos clásicos de museos o del arte de
vanguardia. Además, los vecinos ya cuentan con nuevos espacios de participación fuera de
los circuitos habituales, como por ejemplo La Casa del Escritor en Villa Crespo, el Complejo
Cultural 25 de Mayo en Villa Urquiza, el Museo Perlotti en Caballito y los centros culturales
Julián Centeya y Carlos Gardel en San Cristóbal y Chacarita, respectivamente. En el futuro
seguramente se agregarán otros dos polos de excelencia, que ya han sido proyectados y
puestos en obra, como la Usina de la Música en La Boca y el ex Cine El Plata en Matade-
ros.

- La inversión en cultura, ¿sólo significa egresos? ¿Está cuantificada la contri-
bución económica de la cultura a la balanza comercial de la Ciudad?

- La mejor inversión en cultura es cuando se apuesta a la diversidad y a la inclusión
social, cuando se contribuye a que la Ciudad encuentre una identidad, un destino común y se
exprese como tal en todas las manifestaciones artísticas. Uno de los ejes significativos de
nuestra gestión fue potenciar el rol de la cultura como herramienta de integración social y de
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consolidación de una identidad colectiva. La cultura no es utilitaria, no debe mercantilizarse,
ni puede depender sólo de resultados económicamente favorables.

Al mismo tiempo, fue original y modelo para otras ciudades del MERCOSUR, que nos
han pedido intercambios de capacitación, la apuesta a una gestión cultural y del patrimonio
como recurso económico para el desarrollo. En nuestro país y en la Ciudad las industrias
culturales tienen claras mediciones en el PBI local. Su incidencia es importante, teniendo en
cuenta que la Ciudad tiene como mejor oferta la cultura. Pero los recortes de las medicio-
nes, debido a falta de indicadores y de cuentas satelitales de cultura, dejan sin considerar
todos los circuitos económicos que genera el patrimonio cultural y otros aspectos culturales
como festivales, feriales, eventos. La dimensión de esos circuitos, y los distintos actores
productores y consumidores, hacen urgente el logro de mediciones más precisas. Hemos
detectado circuitos de arte, de Bares Notables, de programas específicos del Ministerio, que
nos permitieron abrir el espectro de observación y promover una gestión para la incorpora-
ción de los bienes culturales en circuitos rentables dentro del marco de un cabal concepto de
sustentabilidad. Los impactos territoriales de nuestra gestión y de las inversiones públicas
han sido medidos en las áreas de valor patrimonial como el Casco Histórico y el Polígono
ribereño, al declararlos como Paisaje Cultural de la Humanidad, mostrando una alta res-
puesta de inversiones privadas que acompañaron.

- ¿Cuánto aporta al restablecimiento del entramado social la política cultural?

- Como expresión de una identidad social, la cultura encierra los sentidos y las significa-
ciones de sus procesos instituyentes y, al mismo tiempo, posee el potencial creativo y gene-
rador que la proyecta hacia el futuro, en un movimiento constante de expansión y de creci-
miento. Por la pluralidad de ámbitos donde la cultura se desarrolla, por la diversidad de los
actores sociales que intervienen, por la variedad de formas que adopta el quehacer cultural
y que se expresa en la creatividad de artistas, en las iniciativas de las empresas culturales,
en los emprendimientos comunitarios, la política cultural constituye el espacio clave de arti-
culación entre estos distintos sectores y actores de la sociedad. Además, desde el Estado
hemos tenido la responsabilidad de garantizar espacios de expresión de la diversidad cultural
y volcar sus recursos y su capacidad de acción para dinamizar nuevas áreas, fomentar las
artes para incorporar nuevos públicos, promover la potencialidad de la cultura como factor
de crecimiento económico, preservar los bienes patrimoniales, entre otros. Para posibilitar la
interrelación entre diferentes sectores sociales y el reencuentro con una identidad ciudada-
na, resultó imprescindible emprender la búsqueda de estrategias que facilitaran el acceso a
los bienes culturales y darlos a conocer a mayor cantidad de público.

- ¿Cómo miden la satisfacción de los ciudadanos? ¿Cuáles son los canales de
comunicación establecidos? ¿Cuántos usuarios reciben el newsletter Acceder?

- Las encuestas que ha realizado el Gobierno de la Ciudad durante el transcurso del año
revelan a la cultura como la gestión con mayor aceptación de la ciudadanía. Otros datos
arrojan que las acciones culturales representan alrededor del 36% del total de actividades
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que realizan los organismos del Ejecutivo porteño. Pero el dato más importante es que los
participantes de las actividades culturales alcanzan el 89% de los asistentes totales. Creo
que mucho tiene que ver el proceso que lleva adelante una comunidad en la construcción de
valores a través de la cultura. Por ese motivo hemos puesto énfasis en el incentivo de todas
las expresiones culturales, generando productos de calidad y estimulando la producción pri-
vada. No hay posibilidad de un desarrollo armónico sin esa complementación de esfuerzos e
iniciativas. La cultura en Buenos Aires es una marca que nos ayuda a presentar a la Ciudad
ante el resto del país y ante el mundo, lo que se comprueba a través de de los altos niveles de
participación de la gente en actividades como el Festival de Cine Independiente, la oferta del
Complejo Teatral de Buenos Aires, las muestras de excelencia del Centro Cultural Recoleta,
los festivales y campeonatos de tango, las actividades del Centro Cultural General San
Martín, la mencionada Noche de los Museos, las magníficas temporadas del Teatro Colón
coronadas este año con la presencia de la ópera Turandot en México. Todo ese entramado
ha producido un círculo virtuoso, porque a la actividad encarada desde lo público se sumó un
fuerte movimiento que tomó forma en la proliferación de teatros independientes, la multipli-
cación de recitales de música y el crecimiento de actos de carácter privado vinculados con
las artes plásticas. Paralelamente a todas nuestras actividades hemos incorporado como
canal de difusión muchos libros, catálogos y publicaciones de calidad que expresan el gran
movimiento cultural de la ciudad y el enorme caudal patrimonial que contiene. También
contribuyen con la difusión el periódico Cultura BA que distribuye 50 mil ejemplares sema-
nales, el newsletter La Cultura en la Semana que ya cuenta con 55 mil usuarios, las pági-
nas web de Acceder, con un promedio de 350.000 visitantes mensuales, más otras páginas
creadas por las diferentes dependencias del Ministerio y las habituales acciones de prensa
que se desarrollan a través de los medios de comunicación masiva w
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- ¿Cuáles son los principales ejes de la Secretaria de Trabajo?

- La Secretaría tiene tres ejes, el más conocido es el de los conflictos colectivos que
desde el año 2003 a la fecha ha ido evolucionando. En esa primera etapa era un conflicto de
características más violentas y ahora se ha transformado en algo  de tipo laboral con reivin-
dicaciones salariales y condiciones de trabajo.

Por otra parte, la negociación colectiva  ha crecido en forma sustantiva durante todos
estos  años. En el año 2006 se firmaron 800 acuerdos y convenios y en el 2007 ya hemos
superado ese número.

Por ultimo, una nueva actividad que recuperó el Ministerio de Trabajo  es  el área de
inspecciones vinculada con el área del Plan Nacional de Regulación del Trabajo no Regis-
trado.

- ¿Con qué situación se encontraron en el año 2003?

- Lo que encontramos fue una situación laboral muy deteriorada a nivel de relación de
dependencia y también de salarios. Una gran parte de los trabajadores en relación de depen-
dencia tenían salarios absolutamente depreciados y otro sector de trabajadores no registra-
dos también con salarios depreciados pero además sin ningún tipo de cobertura.

En aquellos años, cuando yo llegué a la Secretaria de Trabajo el promedio de trabajado-
res no registrados superaba el 50%. En general cuando hay grandes crisis económicas el
trabajo doméstico, que es el segundo trabajo del hogar, pasa a ser casi protagónico para el
sustento familiar y el trabajo doméstico por horas es característicamente no registrado: allí
está uno de los grandes focos. El otro gran foco es el trabajo rural y en el área urbana donde
aparece más es en el trabajo por temporadas, gastronómicos y turísticos, también en la
construcción por la vía de contratistas y de la  tercerización y, un poco menos difundido, en
otras áreas donde es más difícil como las  extractivas del petróleo y el gas. Frente a esos
temas nos planteamos políticas de estado vinculadas con la legislación y con la inspección.

- ¿Cómo se recuperaron las facultades de inspección del Ministerio de Trabajo
y cómo están funcionando?

- Cuando derogamos la famosa “ley Banelco” lo que establecimos en la nueva norma fue
la recuperación de las facultadas de inspección del Ministerio de Trabajo. Acordamos con el
Consejo Federal del Trabajo políticas comunes, pero también y especialmente en materia de
trabajo infantil: cuando las provincias no estaban dispuestas a asumir una política activa, la
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Nación cumplía ese rol. En algunos casos se hizo en forma acordada con las provincias.
Entendemos que en muchos supuestos la autoridad local laboral  dispuesta a ejercer una
fuerte presión inspectiva lo hace en forma muy eficiente, porque conoce la provincia, cono-
ce a la gente y a las empresas.

Cuando dispusimos de la herramienta, es decir la capacidad inspectiva, tuvimos que
reconstruir en el ámbito de la Secretaria de Trabajo el área de inspecciones. Recibí esta
Secretaria con 40 inspectores, así que tuvimos que incorporar nuevos, ahora superan los
400, además debimos recuperar todo lo que es el personal de apoyo.

- Con la recuperación del área de Inspecciones y la campaña de Trabajo Regis-
trado, ¿cuáles fueron los objetivos y cuáles lo logros?

- La idea de la campaña sobre el trabajo no registrado era difundir los riesgos de tener un
trabajador no registrado y persuadir para que se realice el alta temprana. Hasta la fecha se
han inspeccionado más de 400 mil establecimientos y casi un millón cuatrocientos mil traba-
jadores verificados. Lo que nosotros detectamos en el análisis del mercado es que, sobre
ese colectivo de trabajadores y empresas el 60% de las empresas tiene alguna falta, que
puede ser desde la falta de inscripción del trabajador, el alta temprana u otro tipo de irregu-
laridad como salarios por jornada o media jornada.

Evidentemente la campaña ha sido exitosa, la Anses nos va marcando mes a mes el
aumento de los aportes a la seguridad social. La otra gran tendencia es la creación de
empleo que ha crecido mucho y hay que destacar que se trata de trabajo registrado.

- La tarea, ¿se realizó en forma coordinada con otros organismos del Estado?

- El segundo elemento que manejamos después de recuperar la herramienta legislativa
fue trabajar con la Afip en lo que se llamó Mi simplificación, que permite el ingreso vía
Internet de información y donde el trabajador puede ir verificando sus aportes. Sobre la base
de esa posibilidad y de la experiencia importante que había tenido la Afip con las declaracio-
nes juradas de bienes vía Internet es que nos pusimos trabajar en un aplicativo en el que se
conjugó el trabajo de Afip, Superintendencia de Riesgos de Trabajo, Anses, Superintendencia
de Servicios de Salud y Ministerio de Trabajo, de manera que el empleador tiene un primer
momento de carga de información que es complejo y que le lleva un tiempo importante, pero
una vez que eso ya está incorporado sólo tendrá que modificar en el futuro pequeñas cosas,
por ejemplo, si ha habido alguna modificación salarial, una baja. Cuando un trabajador deja
un trabajo y va a otro no hay que volver a realizar ese trámite porque la Anses ya sabe de
dónde vienen sus aportes. Realmente el aplicativo es excelente, está en funcionamiento
desde 2006, costó que los colegios de ciencia económicas y los contadores se adaptaran,
pero está mejorando. El aplicativo tiene algunas cuestiones que optimizar como por ejemplo
el convenio colectivo a aplicar, pero lo pusimos porque nos interesaba que estuviera aunque
a veces al  empleador le cueste encontrar dentro de cada convenio colectivo la categoría
laboral.

Entrevista a la doctora Noemí Rial
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También en esta segunda etapa, junto a la Anses y la Afip, realizamos inspecciones en
común especialmente en período estival o de vacaciones de invierno y Semana Santa. Ello
es así porque también nos dimos cuenta de que yendo una semana Afip, otra Anses, aunque
el empleador tenga todo en blanco generamos cierta reacción negativa que preferimos evi-
tar. Aunque estemos en pleno siglo XXI, una cosa para remarcar es que en los primeros
operativos nos escondían las
personas o no tenían los libros
o nos obstaculizaban las ins-
pecciones. Ahora con la in-
teligencia informática noso-
tros decimos que los
operativos son “indoloros”
porque ya no precisamos to-
dos esos datos, con los datos
del empleador y del trabaja-
dor nosotros sabemos si está
registrado o no, podemos ha-
cer inspecciones en un local
y ese local continúa con su
actividad normal, en muchos
casos el público no se da ni
cuenta porque lo que preten-
demos es no obstaculizar la
actividad.

- ¿Cómo son las ins-
pecciones en los zonas ru-
rales y alejadas de los
grandes centros urbanos?

- Todo es mas difícil de
verificar en el trabajo rural,
muchas veces los grandes
establecimientos delegan en
cooperativas o en estableci-
mientos más pequeños parte de su trabajo y es ahí cuando aparece el trabajo en negro y el
infantil. Frente a ese tema está la política de hacer inspecciones a dos puntas, donde además
participa la Superintendencia de Riesgos de Trabajo porque si el empleador no tiene regis-
trados a sus trabajadores seguramente no cumple con ninguna norma de higiene y seguri-
dad.

La otra cuestión lo constituye el trabajador golondrina: muchas veces el empleador, a
veces con razón, advierte que es muy difícil dar el alta temprana de un trabajador que está
cosechando y que desarrolla actividad 20 días en una chacra, 20 en otra. En eso la legisla-
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ción acompaña el proceso y hemos estado tratando de establecer el convenio de
corresponsabilidad gremial que se utilizó mucho durante el tiempo de la cosecha de algodón.
Allí se trabaja en acuerdo con los sindicatos y se establece el aporte demorado a la seguri-
dad social, donde el productor los paga en el momento que vende el producto y el acopiador
es el agente de retención.

El problema de las migraciones internas se produce porque hay provincias que necesitan
la mano de obra, como por ejemplo La Rioja o Mendoza, muy demandantes de mano de
obra. Pero al mismo tiempo aquellos que proveen mano de obra -en general provincias del
norte como Salta, Jujuy y Tucumán- enviaban a su gente muchos días antes de que comen-
zara el trabajo. Eso generaba todo un problema social porque no tenían vivienda, incluso
muchos no eran contratados. El primer conflicto interjurisdiccional fue entre la provincia de
La Rioja y la de Tucumán, donde se planteó una solución experimental que dio buenos
resultados. La provincia de Tucumán se hacia cargo de mandar a los trabajadores que
habían recibido por parte del  empleador su telegrama y proveer los medios de transporte,
mientras que la provincia de La Rioja debía garantizar el alojamiento durante la cosecha.
Eso se implementó también en la provincia de Mendoza.

- ¿Cuáles son los avances en materia de erradicación de trabajo infantil?

- Es el tercer eje con el que estamos trabajando, para nosotros es muy importante.
Actualmente tenemos trabajo infantil tanto rural como urbano, pero con la Comisión para la
Erradicación del Trabajo Infantil estamos desarrollando acciones muy profundas y hemos
logrado que las provincias tengan sus propias comisiones locales: son 22 provincias sobre
24. La labor en materia de erradicación del trabajo infantil abarcó los cuatro años de gestión
y hemos avanzado muchísimo.

Otro logro fue la incorporación de muchos convenios colectivos de trabajo a la Intranet
del Ministerio, no sólo el convenio actual sino los históricos además de todos los acuerdos
salariales que se fueron firmando. Todos esos documentos fueron escaneados y digitalizados,
es una tarea que lleva una inteligencia importante, todavía no está completo pero hemos
incorporado una importantísima cantidad, lo que nos permite, por ejemplo, operar mucho
más rápido con los oficios judiciales que ingresas al Ministerio que son alrededor de 450 por
mes.

- ¿Cómo son las políticas para reforzar todo la tarea de erradicación del trabajo
no registrado?

- En ese aspecto trabajamos en tres líneas: fortalecer la inspección de Trabajo, que las
provincias incrementen también sus inspecciones, un fuerte avance sobre condiciones y
medio ambiente de trabajo  -porque al existir la Ley de riesgos de trabajo y l tener las
aseguradoras la responsabilidad del control en el cumplimiento de las medidas preventivas-
, dejó a los estados provinciales con un margen muy pequeño de inspección a la vez que hay
un crecimiento notorio de los accidentes de trabajo.
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La otra línea que es
sustantiva la constituye
la difusión. Hemos teni-
do programas de difu-
sión de erradicación del
trabajo no registrado,
que se han publicitado in-
cluso en la revista que lle-
va Aerolíneas Argentinas
en sus aviones. En esa
materia, además, hay en
muchos casos descono-
cimiento de las ventajas
de tener al trabajador
inscripto.

La tercera línea con-
siste en  tener mayor par-
ticipación o compromiso,
no basta con la firma de
las declaraciones de res-
ponsabilidad social em-
presaria, hay que trabajar sobre la cadena de valor. No voy a erradicar nunca el trabajo
infantil en el campo si no puedo modificar la forma de pago a destajo de los padres, porque
cuando se cultiva la yerba mate o el tabaco hasta los nonatos van a trabajar, las mamás
embarazadas trabajan porque se les paga por cantidad de toneladas -la tonelada de trabajo
se le paga 10 pesos al peón-, ¡imagínense lo que tiene que trabajar una familia! En el trabajo
urbano una persona que se desempeña como costurera recibe 10 centavos por cada cuello
de camisa, hagan el calculo de cuántos cuellos de camisa tiene que coser esa señora para
poder tener un ingreso digno. Por eso digo que hay que profundizar en la cadena de valor,
hay que saber a quién se le está proveyendo.

- ¿Cómo ve la negociación colectiva?

- Le negociación colectiva ha tenido un crecimiento muy importante, nació en 2004 con
la incorporación a los salarios básicos de los 200 pesos no remunerativos. Ese decreto fue
una revolución porque los actores sociales se vieron obligados a sentarse a negociar en una
situación de desconfianza reciproca, porque la década del 90 se había caracterizado por ser
una negociación por empresa y muy fraccionada con la excepción del sector público.

Recuperar ese diálogo entre empresarios y organizaciones sindicales, significó sentarse
a una mesa y que confiaran entre ellos y que confiaran en la autoridad de aplicación. Una
vez que ese triángulo comenzó a funcionar,  la negociación colectiva se fue dando espontá-
neamente y además jugaron factores económicos como la total recuperación de la econo-
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mía. Durante el segundo semestre de 2007 ya se firmaron más convenios colectivos que en
todo el año pasado. Ahora viene la segunda etapa que tiene que ver con cómo mejoramos la
situación, por un lado algunos actores sociales nos traen convenios invocando la Ley 25250
o pidiéndonos períodos de prueba que exceden los establecidos por la ley. Se deben revisar
un poco más los convenios porque hay mucho todavía para hacer en ese campo. Eso puede
ser así porque se ha logrado lo sustantivo que es sentarse a negociar. La primera experien-
cia fue en 2004, en 2005 empezaron a firmarse los primeros convenios colectivos de trabajo,
en 2006 prácticamente 3.200.000 trabajadores tuvieron convenio, en  2007 ya están renova-
das las mayores actividades del país, lo que indica que en 2007 se ha negociado mucho más
rápido y esos convenios ya fijan fechas de negociación para 2008, se establecen compromi-
sos a futuro y todo eso se define con una sola palabra: confianza en la negociación. Si no
confío en el instrumento no puedo nunca prever obligaciones de futuro, porque pienso que no
se van a poder llevar adelante.  El Ministerio de Trabajo, además, reconstruyó su capacidad
de conciliación y de mediador en la sociedad: eso se ve en el nivel de involucramiento que ha
tenido en el proceso de negociación paritariow
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NIVEL PRIMARIO
Convenio con el Ministerio de Educación del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires

· Terminalidad de estudios primarios para adultos a distancia (diurno)

Inscripción: Secretaría de Cultura, Publicaciones y Capacaitación,

Viamonte 869, 4º Frente 4322-1241 int.143/201

EDUCACION SUPERIOR NO UNIVERSITARIA
Convenio con el Ministerio de Educación del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires

· Técnico Superior en Administración Pública

· Técnico Superior en Administración y Gestión de Políticas Culturales

· Técnico Superior en Análisis de Sistemas Informáticos Administrativos (nocturnos)

Inscripción: CENT 12, Viamonte 869, 4º piso contrafrente  4322-1241 int.145

Convenio con el Ministerio de Educación del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y la

Legislatura del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires

· Técnico Superior en Gestión Parlamentaria (diurno)

UPCN ENUPCN ENUPCN ENUPCN ENUPCN EN

LA EDUCACIONLA EDUCACIONLA EDUCACIONLA EDUCACIONLA EDUCACION

En camino al Bicentenar ioEn camino al Bicentenar ioEn camino al Bicentenar ioEn camino al Bicentenar ioEn camino al Bicentenar io

UNION del PERSONAL CIVIL de la NACION
Seccional Capital Federal y Empleados Públicos Nacionales

UPCN
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Armando David Fastman

El panorama internacional

Un fantasma recorre Europa y el mundo, pero no es la amenaza del comunismo, son los
coletazos de la quiebra del sistema hipotecario norteamericano.

La internacionalización creciente de las fuerzas productivas o, traducido al castellano, la
denominada globalización ha venido de la mano del desarrollo y posterior aplicación masiva
de la informática al campo de las finanzas. Por ello, los mercados electrónicos, las bolsas de
valores, los distintos campos de la inversión financiera, están lo suficientemente entrelaza-
dos como para que sea inevitable que esa crisis local se extienda a todos los países (por
supuesto, con distinto grado de intensidad) e incluso tenga repercusiones en la economía
real. Es decir, que un hecho que constituye un objeto deseado por los inversores, la supera-
ción de las fronteras nacionales para la libre movilidad del capital, tiene ese costado negati-
vo. Sus repercusiones aún no se han detenido, de tal manera que es ahora una posibilidad
cierta, la recesión, en la economía más importante del mundo.

Paradójicamente, también, uno de los críticos de esta situación, consejero con un alto
grado de exposición en los medios de prensa, el anterior mandamás de la Reserva Federal
(Alan Greenspan) es señalado como uno de los causantes de esta “pinchadura” en la burbu-
ja inmobiliaria yanqui, ya que durante su gestión, se decidió en repetidas oportunidades, la
baja de la tasa de interés de referencia, con lo cual se creó una de las condiciones para el
desarrollo de este mercado especulativo. A ese desarrollo contribuyeron también, las califi-
cadoras de riesgo, otrora respetables empresas de la “gestión de la calidad” que se presta-
ron al juego (por supuesto, de manera onerosa) del otorgamiento de créditos de muy baja
calidad (por su alto riesgo en términos de incobrabilidad) cubiertos a su vez con activos
financieros, que alegremente se cotizaban al alza en el mercado.

La situación fiscal y de cuenta corriente de nuestro país, le ha permitido al gobierno
argentino aislar parcialmente  la economía local pero en algo se resintió y no es un tema
menor. La fuga mundial de capitales (buscando refugio en activos más seguros o empujando
el alza al barril de petróleo y  la reserva de valor – el oro-) ha afectado a los bonos argenti-
nos, se ha encarecido el crédito y en la negociación con el denominado Club de París, el FMI
a pesar del cambio de timón, ha endurecido su discurso, seguramente acicateado por el
principal accionista de la institución, los EE.UU.

De todas maneras, aunque vale reiterar, la crisis financiera no se ha cerrado (la prensa
especializada sigue de cerca los problemas en bancos de primera línea) al confirmarse el
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pronóstico electoral en nuestro país, se ha abierto un breve período en el cual los principales
actores mundiales o al menos los que inciden sobre nuestro país, por diversos motivos
(EE.UU., el Vaticano, ciertos estados europeos, los acreedores en default) han abierto un
compás de espera, que los gobiernos de la Argentina, saliente y entrante, pueden aprovechar
para cerrar diversos frentes de conflicto. Un tema central que Cristina Fernández ha ma-
chacado en las pocas entrevistas que dio a la prensa local, es el reconocimiento a todo lo que
falta avanzar en materia de inversión productiva.  Es de esperar que la nueva presidenta
tenga presente la debilidad del Estado argentino frente a los inversores extranjeros, como lo
demuestra la herencia que recibe en materia de las dispares condiciones de negociación con
los inversores mineros o la demora de las empresas energéticas en encarar las inversiones
que el país necesita, para superar el cuello de botella que ha puesto de manifiesto (paradó-
jicamente) el sostenido crecimiento económico.

La realidad local

La oposición en general ha denunciado diversas metodologías empleadas por el Frente
para la Victoria, para alcanzar un holgado (y plebiscitario en determinados distritos) triunfo
en el país. Es más, dado que las elecciones fueron también internas abiertas, las denuncias
alcanzan al oficialismo, en algunos distritos. Pero la oposición no está conformada por las
colegialas de María Auxiliadora, todos se cocinan en el mismo hervor. En todo caso, lo que
se desnudó con estas acusaciones, es que las fuerzas opositoras no tenían envergadura
suficiente en términos de militancia, como para disputar palmo a palmo una elección nacio-
nal. Y ello no hace más que poner de manifiesto que de haber accedido al poder político, no
hay elementos de juicio que demuestren que estarían en condiciones de poder afrontar
intereses mucho más poderosos, que los de la alianza oficial.

Los datos macroeconómicos con los que se retira Néstor Kirchner son, en términos
comparativos, respecto del país que encontró, muy positivos. Veamos:

· Caída notable de la tasa de desempleo, hecho que no se ve empañado por la discusión
acerca de la elaboración de los índices oficiales

· Una inflación que en ningún momento se desbordó, sobre la cual no hay para el futuro
cercano ese temor, gracias al superávit fiscal (que el futuro gobierno seguramente va a
fortalecer por vía de los impuestos y del gasto, porque se ha debilitado fuertemente en los
últimos meses) a pesar de venir de una fuerte devaluación, de la naturaleza oligopólica de los
mercados, de la debilidad (vale reiterar) del Estado argentino como árbitro de los intereses
sociales en pugna

· Una mejora en la participación de los asalariados en el ingreso, en especial, a favor de
los trabajadores privados en blanco. Hay una materia pendiente con los trabajadores del
Estado en este sentido, aunque el gobierno ha sabido leer a tiempo el reclamo masivo del
Frente de Gremios Estatales, reiniciando e impulsando la negociación colectiva

· Sostenido superávit comercial externo y de cuenta corriente, que pone de manifiesto
diversas cuestiones de la realidad: el mantenimiento del tipo de cambio real es una condición
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necesaria (aunque costosa en materia de política monetaria) del superávit, acicateado por la
firme demanda externa de nuestros productos primarios y algunas de sus manufacturas, el
campo es para la Argentina, lo que el petróleo para Venezuela y los países de la OPEP y ahí
hay y habrá un foco de tensión permanente, a pesar de las declaraciones conciliadoras de la
presidenta electa y de algunos dirigentes rurales, la industrialización es un objetivo histórico
para nuestro país que (por su envergadura) no es un tema que pueda ser resuelto en una o
dos gestiones presidenciales. Vinculado con ello, hay una cuestión política clave, que sí
puede comenzar a resolver el FPV e incluso la oposición: reconstruir los partidos políticos y,
desde allí, sí se puede pensar en una estrategia nacional de algún signo

· Todos los logros económicos y sociales se ven empañados por la persistencia de un
núcleo duro de pobreza, miseria, falta de esperanza en anchas franjas de la población, tal
como se observa, por ejemplo, en el conurbano bonaerense e incluso en la mismísima Ciu-
dad de Buenos Aires, con la denominada clase media, que disimula como puede su retroce-
so. En otras palabras, tal como lo indica el índice de Gini, la involución social (consecuencia
de la desindustrialización y las crisis de la convertibilidad –incluyendo la devaluación-) que
se inició en 1997/8 recién se ha logrado detener en el 1º trimestre de este año, ubicándonos
por primera vez (según la encuesta permanente de hogares) en los niveles de 1996

· Por último y no por ello menos importante, el gobierno que se va ha impulsado y mate-
rializado una Corte Suprema independiente (y de lujo teniendo en cuenta los antecedentes y
la realidad actual de la justicia), cuyos fallos vale la pena seguir aun para los que somos legos
en la materia

Algunos indicadores

La Reserva Federal bajó la tasa de referencia mundial un cuarto de punto, ubicándola en
4,5%, mediante el voto dividido de su Comité Monetario. De todas maneras, el euro se siguió
fortaleciendo frente al dólar en los mercados financieros, poniendo de manifiesto las dudas
que hay sobre la fortaleza de la economía norteamericana.

La política monetaria local continúa sin demasiadas variantes (compra diaria de dólares
por el BCRA y política de esterilización para neutralizar su posible efecto inflacionario)

El superávit comercial de septiembre de 2007 fue de u$s 839 millones y en los primeros
nueve meses del año alcanzó los u$s 7190 millones, observándose que las exportaciones
crecieron menos (+16%) que las importaciones (+29%) con relación a igual período de
2006.

Como se señala más arriba, el consumo privado está firme. En septiembre, las ventas en
shoppings dieron un nuevo salto, elevándose un 21,6% con relación a igual mes de 2006. Si
se comparan con las de agosto/07, la suba a precios constantes fue del 1%. Un informe de
la consultora Nielsen dice que en 2007 el consumo creció un 40% respecto de igual período
de 2001, pero con diferencias importantes entre el interior del país (+48%) y Buenos Aires
(+26%).

La comparación con 2006 es de subas del 9,7% y 10,6% respectivamente.
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En los supermercados la encuesta revela que las ventas de los primeros nueve meses del
año crecieron un 28% respecto de 2006.

Para reafirmar lo señalado sobre el tema del desempleo, un informe del Ministerio de
Trabajo dice que una de cada cuatro personas que en 2003 cobraba un plan Jefas y Jefes de
Hogar ha conseguido empleo en blanco.

El tema de la inversión privada es un talón de Aquiles de la economía argentina y no sólo
desde el colapso de la convertibilidad. La inversión bruta se estabilizó en un 23% del PIB
según datos del primer trimestre de este año. La participación de la IED en ella es escaso:
sólo explica el 9,7% de la inversión bruta interna fija y es entonces el 2,3% del PIB. Sin
embargo, el Balance de pagos muestra que han girado en 2006 al exterior las empresas
extranjeras unos u$s 4230 millones en concepto de utilidades a sus casas matrices, una cifra
que puede ser contrastada con u$s 4809 millones que esas empresas han invertido en toda la
economía. Respecto de este tema, el gobierno ha forzado a las AFJP a destinar al menos un
1% de los fondos que administran a financiar obras de infraestructura o proyectos produc-
tivos en el país, con proyección a mediano o largo plazo. Las AFJP (en realidad los bancos
que las administran) se quejan porque al no permitirse la indexación  de los préstamos el
temor es descapitalizarse.

A pesar de lo señalado con la inversión, el crecimiento continúa. En agosto/07, la activi-
dad económica creció un 9,2% con relación a igual mes de 2006, según el INDEC.

Según el indicador de la construcción, en septiembre de 2007 hubo una baja de 2,8%
contra septiembre de 2006 y en términos desestacionalizados. Habrá que ver si son los
factores climáticos los únicos responsables de la baja.

Finalmente, en vísperas de una nueva polémica en virtud de la próxima publicación de los
datos de los precios de octubre, el INDEC detectó los siguientes cambios en los índices de
precios relevantes en el año:

· El índice de la construcción (Gran Buenos Aires) de setiembre/07 con relación a igual
mes de 2006 subió un 19,2%

· Un índice mayorista (IPIM) para igual comparación, creció un 12,5%

· El índice de precios al consumidor GBA para igual comparación creció un 5,8%

· Durante el primer trimestre de 2007, la brecha de ingresos entre el 10% de la población
más rico y el 10% más pobre, se achicó alcanzando un 16,7%. El mencionado coeficiente de
Gini, en la comparación de dicho período con el de 2006, mejoró un 0,8% del 0.494 al
0.49

Informe de coyuntura económico

II° semestre de 2007
Coyuntura

w
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Tres años de paritarias

2005-2007

Tres años de paritarias
Coyuntura

En el número 11 de la Revista Escenarios nuestro Secretario General, el compañero
Andrés Rodríguez, mencionaba que es a partir de la cultura convencional la manera de
afirmar una práctica que consolida conceptos de democracia en un ámbito tan importante
como el trabajo y, pronto a la firma del Convenio Colectivo de Trabajo 214/05, agregaba:
“Más allá de los pormenores y los alcances de la firma convencional, se constituye en un
punto de inflexión que demuestra lo que tantas veces proclamara UPCN: la importancia de
democratizar las relaciones laborales del empleado público, para poder debatir y discutir las
condiciones de la carrera, incrementar el poder adquisitivo del salario y otras cuestiones
también relevantes para, de aquí en más, profundizar esa suerte de democracia en el trabajo
estatal a partir de perfeccionar día a día la aplicabilidad de la convención colectiva.”

Esa frase sintetiza el objetivo del trabajo de hoy: resumir breve pero concienzudamente
cada uno de los logros sindicales paritarios alcanzados de 2005 a esta parte, de manera de
refrescar nuestra memoria institucional y dar testimonio, con la fuerza de los hechos, de la
tarea permanente que nuestra organización sindical viene realizando por la defensa de los
intereses de los trabajadores públicos.

La única verdad es la realidad, y la realidad es la siguiente:

Logros alcanzados a través de la Comisión Paritaria del Convenio Colectivo de
Trabajo General, entre otros:

q Se firmó el segundo Convenio Colectivo de Trabajo para la Administración Pública
Nacional (Decreto 214/06)

q Se conformaron las Comisiones Permanentes de Negociación de los Convenios Sec-
toriales

q Pase de contratados Decreto 1184 que perciban hasta $ 3041 a la Ley Marco de
Empleo Público, lo que representa a más de 17.000 contratados que adquirieron plenos
derechos laborales

q Se consiguió el descongelamiento de 1000 vacantes presupuestadas (como primera
etapa) a partir del 1 de enero de 2008

q Incremento salarial para CONEA, CONICET, CNV, INPI, CNRT, Autoridad
Regulatoria Nuclear, SRT, Comisión Nacional de Comercio Exterior, Dirección General de
Fabricaciones Militares, ONABE, Personal de Investigación y Desarrollo de las FFAA,
ENRE, OCOVI y ENARGAS

q Aprobación del régimen de compensación por viáticos, por gastos de movilidad y gas-
tos fijos de movilidad, indemnización por traslado, órdenes de pasaje y carga, reintegro por
gastos de comida, reintegro por gastos de vivienda y reintegro por gastos de sepelio
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q Fijación de remuneraciones para el INIDEP

q Incrementos retributivos para el Personal de la Dirección General de Fabricaciones
Militares

q Incorporación al Convenio Colectivo de Trabajo General a la Casa de  Moneda y al
Hospital Posadas

q Actualización de los valores de guardería, de suplemento antártico, movilidad, com-
pensación por viáticos y reintegro por comida

Logros alcanzados en paritarias para el sectorial SINAPA:

q Conversión contractual monto hasta $ 1512 (Decreto 707/05)

q Aprobación de escala de Unidades Retributivas, conversión de montos otorgados por
decretos 682/04 y 1993/04 (Decreto 875/05)

q Extensión a la categoría D del adicional por mayor capacitación

q Creación del adicional por Ejercicio Profesional para los Niveles A y B

q Se establece el valor de las Funciones Ejecutivas

q Modificación del artículo 3 del Decreto 1993/04 elevando a $ 1200 el monto de la
remuneración bruta para realizar servicios extraordinarios

q Equiparación retributiva del personal comprendido en el régimen del artículo 9 de la ley
25164 con el personal escalafonario

q Acceso al Nivel A de la Carrera Economistas de Gobierno del Agrupamiento Especia-
lizado mediante un régimen de selección

q Aprobación suplemento por Función Específica para el personal del Agrupamiento
Científico Técnico

q Transformación en sumas fijas remunerativas y bonificables los montos recibidos por
Decreto 875/05

q Incremento salarial en 2006

q Acuerdo de entrega de Vales Alimentarios por $ 150

q Incorporación al salario del monto percibido por vales alimentarios

q Integración a la escala de Unidades Remunerativas el valor de vales alimentarios

q Se tornan remunerativas las Funciones Ejecutivas

Logros alcanzados para otros sectoriales:

q Incremento salarial para  el personal de SIGEN, INTI, CONAE, Personal Profesional

2005-2007

Tres años de paritarias
Coyuntura
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de los Establecimientos Hospitalarios y Asistenciales e Institutos de Investigación y Produc-
ción dependientes del Ministerio de Salud y Ambiente de la Nación, INTI, Administradores
Gubernamentales, Guardaparques, INTA, Orquesta, Coros y Ballet y Personal Embarcado,
Puertos y Vías  Navegables

q Reencasillamiento del personal de planta permanente de la SIGEN

q Nueva asignación de la categoría adicional remunerativo no bonificable e incremento
en el porcentaje por mayor dedicación para el personal de Guardaparques

q Se fija con carácter remunerativo y bonificable la suma homologada por Decreto 680/
06 y se otorgan vales alimentarios por una suma de hasta $ 150 para Guardaparques

q Se convierten en remunerativos y bonificables las sumas de $ 150 percibidas en vales
alimentarios para los Guardaparques y se establecen nuevos valores salariales con dicha
incorporación

q Se firma el Convenio Colectivo de Trabajo del INTA

q Se establece el sueldo básico Clase A, B y C y se determina el criterio de aplicación
para establecer el adicional por dedicación funcional clase A grado 3 para el Cuerpo de
Administradores Gubernamentales

q Acuerdo salarial para el personal de la Comisión Nacional de Actividades  Eespaciales

q Acuerdo salarial para el Personal Embarcado, Puertos y Vías Navegables

q Acuerdo salarial para el personal del INTI y asignación de las Categorías, Adicional
por Título y por Función de Cargo para el personal de planta permanente de dicho organismo

q Acuerdo Salarial para el personal de Orquestas, Coros y Ballet. Se fija el valor de la
Unidad Retributiva para el personal de los elencos artísticos

q Nuevo acuerdo salarial para grillas, orquestas y ballet, donde se concretan las carreras
por agrupamiento y un reencasillamiento al 100% de la antigüedad. Se establecen plus por
mayor perfeccionamiento artístico, solística, suplemento por conducción y se tornó remune-
rativo el suplemento por mantenimiento de instrumento, mantenimiento vocal y acondiciona-
miento físico

q Correctivo de la remuneración y pautas de retroactividad para el personal PECIFA

q Conversión de adicionales no bonificables en bonificables y establecimiento de nuevas
sumas remunerativas y no bonificables para el Personal Civil y Docente de las Fuerzas
Armadas

q Conversión en remunerativa a partir de octubre de 2007 de la suma fija de $ 200 y en
bonificables a partir de enero de 2008 para el Personal Civil y Docente de las Fuerzas
Armadas

q Integración a la escala de Unidades retributivas el valor de vales alimentarios, conver-
sión en remunerativa a partir de octubre de 2007 la suma fija de $ 200 y en bonificable a
partir de enero de 2008 para el personal profesional de los establecimientos hospitalarios y

2005-2007

Tres años de paritarias
Coyuntura
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asistenciales e institutos de investigación y producción dependientes del Ministerio de Salud
y Ambiente de la Nación

La defensa de los derechos de los trabajadores se debe expresar en realizaciones.

Hechos, no palabrasw

2005-2007

Tres años de paritarias
Coyuntura
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Acto homenaje al compañero Juan Seco en la Delegación ANSES Destacados

Acto homenaje

al compañero Juan Seco

en la Delegación ANSES

Marcelo Scanu
Secretario de Cultura, Delegación General ANSES

w

El 16 de octubre se celebró un sentido acto de homenaje y reconocimiento a Juan Rober-
to Seco, quien fuese el primer Secretario General de la Delegación ANSES. En la oportuni-
dad se le confirió su nombre a la Delegación. Asistió nuestro Secretario General, compañero
Andrés Rodríguez y miembros de la CDN, una gran cantidad de compañeros de la ANSES
y su Comisión Directiva además de amigos y familia: María Martínez, su esposa, Gustavo y
Estela, sus hijos, Camila su nieta y quien esto escribe, su yerno y no pudo concurrir su otra
hija Liliana por cuestiones laborales.

   Primero habló el recientemente electo Secreta-
rio General de la ANSES Ariel Negrete quien recor-
dó a Juan, especialmente su política con referencia al
Convenio Colectivo de Trabajo, actualmente esté en
tratativas con la administración. Siempre fue su ban-
dera para la defensa de los trabajadores y durante su
gestión logró la firma del primero de esos convenios.
Negrete hizo hincapié en recordarlo teniendo en cuen-
ta todo lo hecho para los trabajadores y para nuestro
querido gremio.

   A continuación Andrés, con muy sentidas pala-
bras agradeció que la Delegación haya decidido ho-
menajear a Juan y recordó los comienzos de su parti-
cipación en el gremio en el lejano y difícil año 1978, cuando hacer gremialismo era una
peligrosa tarea y rescatar a  la organización de las garras de la Junta Militar casi una utopía.
Rescató aspectos del trabajo y la personalidad del homenajeado y también recordó a quie-
nes brindaron todo de sí por sus ideales y los de UPCN.

   Seguidamente, quien esto escribe y en nombre de la familia, agradeció las palabras  y
el sentimiento demostrado en los discursos anteriores y destacó la presencia de tantos com-
pañeros y amigos de Juan, además de traer a la memoria algunos aspectos de su vida
gremial y familiar.

   Finalizando el acto se le entregó a sus allegados una placa conmemorativa, recibida por
su esposa María Martínez y a continuación Andrés Rodríguez y la familia descubrieron la
placa a la entrada de nuestra Delegación
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Primeras Jornadas de Enfermería Destacados

Primeras Jornadas de Enfermería

Gustavo Ventura
Secretario de Capacitación,

Delegación General de Hospitales GCBA

La Secretaría de Capacitación de la Delegación General de Hospitales ha realizado en el
transcurso del año 2007 tres importantes jornadas,  cuyo fin es mantener capacitados y
actualizados permanentemente a los compañeros de los hospitales de acuerdo con las distin-
tas temáticas e incumbencias. Esta Delegación tiene claro los objetivos propuestos y asume
con total interés y valoración esa tarea de capacitación.

La primera jornada se realizó en el Hospital de Rehabilitación Respiratoria María Ferrer,
bajo el nombre de Jornadas de Enfermería: Cuidados en Pacientes con Miastenia
Gravis y Estenosis Traqueal, durante  los días 25 y 26 de junio con una concurrencia de
80 presentes.

Al acto inaugural fueron convocados los compañeros del Secretariado de la Delegación
General de Hospitales del GCBA de UPCN y el encuentro fue organizado por la Comisión
Interna de la mencionada institución con la Secretaría de Capacitación de la Delegación
General de Hospitales del GCBA de UPCN.

Se destacaron como disertantes un grupo de licenciados en enfermería del mismo hospi-
tal, como también de otras instituciones, que supieron con su experiencia y profesionalismo
brindar los saberes en beneficio de los participantes.

Por otro lado, en el Hospital Doctor Bonorino Udaondo se llevó a cabo una  Jornada de
Actualización en RCP (Reanimación Cardio  Pulmonar) Básico los días 21 y 22 de
agosto, cuyo objetivo fue la de actualizar y transmitir los conocimientos en las técnicas de
RCP para el personal hospitalario y todas aquellas personas interesadas en esa temática, ya
que se                                                                                                    había dictado por
primera vez en el Hospital Doctor Braulio Moyano con una asistencia de aproximadamente
130 personas.

Asimismo, en el mes de septiembre se realizaron las Primeras Jornadas de Enferme-
ría: Avances de Enfermería en Prevención y Rehabilitación Hospitalaria, dictadas
los días 26 y 27 de septiembre, en el Aula Magna del Hospital Doctor Bernardino Rivadavia,
con una concurrencia de 100 asistentes ya que los objetivos generales eran abordar  los
aspectos clave de avances en el cuidado de enfermería en la  prevención y rehabilitación
hospitalaria, analizando los diferentes puntos de gestión de calidad de los cuidados,
enmarcándolos en el nuevo escenario sociosanitario. Al acto inaugural concurrieron autori-
dades de la Delegación General de Hospitales, autoridades del nosocomio y, como cierre, se
contó con la presencia del  Secretario de Relaciones Políticas de Seccional Capital, compa-
ñero Daniel Presas. Cabe destacar que en todos los eventos realizados se ha percibido un
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ambiente cordial y de acercamiento, como también un espacio de intercambio en las
incumbencias y competencias de las prácticas cotidianas.

La Delegación General de Hospitales agradece permanentemente la colaboración de
esta Delegación por intermedio de su Secretario General compañero Pedro Zayas y no cabe
duda de que se seguirá fortaleciendo cada vez más la capacitación,  a través de las comisio-
nes internas de los distintos establecimientos, en beneficio de todo el personal de la salud en
todas las temáticas que requieran

Primeras Jornadas de Enfermería Destacados

w
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Durante el año 2007 hemos participado del ciclo de charlas que el Foro de Industrias de
Base Cultural, a cargo de la licenciada María Cristina Lionti y dependiente de la Secretaría
de Industria, Comercio y Pymes, ha llevado adelante en las Salas B y C del 4º piso de Julio
A. Roca 651.

Entre ellas, se destacó la conferencia Derecho de autor en la obra audiovisual, de la
doctora Graciela Peiretti, Directora Nacional del Derecho de Autor del Ministerio de Justi-
cia y Derechos Humanos.

Actos y recordaciones

El 6 de septiembre de 2007 en el Instituto Nacional de Investigaciones His-
tóricas Juan Manuel de Rosas se realizó un acto de homenaje al doctor Alberto
Biagosch, a pocos meses de su fallecimiento, donde se presentó el libro El bien
común en la constitución y el quiebre del orden institucional, del doctor Facun-
do Biagosch, primogénito del jurista.

Fue un emotivo acto en el que participaron amigos, periodistas, escritores,
compañeros de trabajo y autoridades nacionales y provinciales, destacándose
el relato de la ex Senadora por la provincia de Tucumán licenciada Malvina
Seguí, quien con sus emocionados recuerdos, conmovió a toda la audiencia.

Cursos y Seminarios

Cursos y Seminarios

Alicia Coscia
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Para honrar la figura de Homero Manzi, la Secretaría de Cultura de la Nación organizó
los festejos del Año Homero Manzi, en el centenario de su nacimiento.

La primera acción consistió en el Programa de subsidios Manzi Somos Todos, que
financiará proyectos con propuestas destinadas a la difusión de la vida y la trayectoria del
autor de Sur en algunas de sus facetas más relevantes: poeta del tango, militante gremial y
político y comunicador social.

Proyectos de la provincia de Santa Fe, de la Ciudad de Buenos Aires, de Santiago del
Estero, de la provincia de Buenos Aires, de Formosa, Tucumán, Mendoza, Chubut y Entre
Ríos recibirán, en total, 211.873 pesos.

Entre los proyectos, se encuentra la edición de un CD con obras de Manzi grabadas por
artistas locales, un archivo con entrevistas para comunicadores y público en general, un
documental sobre Manzi como poeta, espectáculos y talleres en escuelas primarias, un libro
de distribución gratuita, obras de teatro y poesía y exposiciones multimedia.

De los 62 proyectos recibidos, son 20 los que el comité evaluador, conformado por César
Calcagno, Homero Luis Manzione (Acho Manzi) y Jorge Waisburd, consideró que respetan
los criterios de federalidad y adecuación a las líneas propuestas por el programa.

El primer lugar correspondió al Proyecto FORJA 70 años de Pensamiento Nacional,

Manzi 100 años de militancia, presentado por el compañero Ernesto Adolfo Ríos, que
recibirá el mayor monto del programa. En él plantea la realización de una serie de acciones
de tributo a la tarea militante de Homero Manzi: una muestra itinerante, una serie de publi-
caciones, un disco compacto, una página web, varios recitales y ciclos de conferencias, que
se desarrollarán hasta noviembre de 2008

Manzi somos todos:
100 años de militancia

w

Manzi somos todos: 100 años de militancia Cursos y Seminarios



153

Muestra
FORJA 70 años de Pensamiento Nacional

MANZI 100 años de Militancia

31 de octubre al 21 de noviembre

                                  Auspiciado por

Sala de Exposiciones – Corporación Buenos Aires Sur
Bolívar 1268, Ciudad de Buenos Aires

Ciclo de Conferencias

Sede de la COPPPAL – Corporación Buenos Aires Sur
Solís 1388, Ciudad de Buenos Aires

Martes 13 de noviembre
Delia María García
Mario Pacho O Donnell
Mario Gasparri
Coordina: Francisco José Pestanha

Miércoles 14 de noviembre
Leticia Manauta
Carlos Accaputo
Néstor Grindetti
Coordinan: Gastón Novo, José Antonio Coutado

Jueves 15 de noviembre
Graciela Maturo
Omar Abboud
Víctor Santa María
Coordina: Ernesto Adolfo Ríos

Manzi somos todos: 100 años de militancia Cursos y Seminarios
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Homenaje a Felipe Vallese Cursos y Seminarios

Homenaje a Felipe Vallese
Ponencia de la compañera Leticia Manauta
presentada en el homenaje a Felipe Vallese

al cumplirse 45º aniversario de su desaparición
30 de agosto de 2007, cine Tita Merello (UNLa)
Organizado por la Universidad Nacional de Lanús

y la Secretaría de Cultura, Ciencia y Técnica
de la Confederación General del Trabajo

Disertantes: Ana María Jaramillo, rectora de la UNLa, Vicente Mastrocola, Secretario
de Cultura, Ciencia y Técnica de la CGT,  Carlos Gdansky, Secretario General UOM La
Matanza, Leticia Manauta, Secretaria de Cultura, Publicaciones y Capacitación UPCN
Seccional Capital

Moderador: Gustavo Vaca Narvaja (UNLa)

Coordinadores: Máximo Giordano, Ernesto Ríos

Quiero agradecer la invitación de esta joven Casa de Estudios, pero no por eso menos
prestigiosa, y ligada a preocupaciones sociales y de inserción laboral, agradecer en particu-
lar a su rectora la compañera Ana Jaramillo, destacada militante peronista y brillante rectora
de esta casa; a mis compañeros de panel y a los coordinadores Máximo Giordano, y a mi
compañero y amigo el doctor Ernesto Ríos, con el que compartimos la Comisión Permanen-
te de Homenaje a Forja.

Lo que a mí me parecía interesante aportar en este nuevo aniversario de la desaparición
del compañero Felipe Vallese, son algunas pinceladas del contexto histórico, cómo viene
encadenada esta desaparición y, como persona que ha vivido muchos años, el clima que se
vivía en aquellos años, en que fuimos niños durante el peronismo, en mi caso de familia
antiperonista, y lo que registrábamos en nuestra experiencia, entre el año 55 y el año 62,
cuando se produce lo de Vallese.

Daré testimonio siempre de algunos hechos que fueron y serán imborrables. Viví el 55 en
la ciudad de La Plata. En los días de septiembre la flota de la Marina amenazó bombardear
la destilería de YPF en Ensenada y la gente, con rostros tensos, venía evacuada al centro de
la ciudad. He visto y escuchado a estudiantes de la UNLP cantar después del 16 de sep-
tiembre La Marsellesa y en francés. También vi los altares y marchas de antorchas en los
aniversarios de Evita y algo que me parecía discordante: cómo si se decía que era mala,
tanta gente la lloraba y la homenajeaba. El cuaderno de tercer grado que la maestra nos hizo
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anular, a partir del golpe, como si lo anterior -casi todo el año lectivo- no hubiera existido.

Decía  Darío Alessandro (padre) que el peronismo de la resistencia fue terriblemente
negro e insultantemente cabeza. Es en sus primeros tiempos espontáneo y desarticulado,
después se fue organizando. Pero su composición fue mayoritariamente obrera y se fueron
sumando pequeños núcleos de clase media.

Los símbolos que produjo esa Resistencia Peronista fue sustituir el “(CV) Cristo vence”
(inscripción de los aviones que bombardearon Plaza de Mayo el 16 de junio de 1955) por el
“(PV) Perón vuelve” que llegó hasta los años setenta, el “Viva Perón, carajo!!” que subsis-
tió hasta mucho después de los ’70 y la picardía popular, transformando la letra del Himno
Nacional:

“Vuelve a hundirse a la faz de la tierra / una vieja humillada nación / volverán otra vez los
ingleses / y a su frente Prebisch el traidor. / De los viejos ladrones los rostros / Inglaterra
parece animar / la rapiña se anida en sus pechos / a su marcha todo hacen temblar / se
conmueve de Bemberg la tumba / y en sus huesos revive el ardor / otra vez preparando a
sus hijos / a explotar el ajeno sudor / en las sombras gobierna el tirano / el sangriento pirata,
el chacal / mientras pasa la sombra siniestra / de Isaac Rojas el genio del mal”.

¿Quiénes resisten a la Libertadora? Los trabajadores, los dirigentes sindicales, con mati-
ces; sectores de clase media como Lagomarsino, Marcos, Oliva, los forjistas que habían
estado alejados de Perón -Jauretche, Scalabrini, Hernández Arregui, entre otros-.

La salida electoral del 58 será a partir de la proscripción del Peronismo. Entre idas y
vueltas, entusiasmo de Jauretche y negativa de Perón, hasta que se realiza un acuerdo para
que el voto peronista se vuelque a la candidatura de Frondizi, autor de Petróleo y política,
que gana la adhesión de los sectores medios y, especialmente, intelectuales (David e Ismael
Viñas; Armando Tejada Gómez, que después se afiliará al PC; y muchos otros). El Partido
Comunista y otros sectores de izquierda, que seguramente sueñan un gobierno nacional sin
la chusma peronista, se suman al proyecto de Frondizi. Esa ilusión se pincha y es un sacudón
muy fuerte, para los universitarios y los sectores, en aquel entonces de izquierda (hoy diría-
mos progresistas).

La peor de las desilusiones es la polémica que se desata por la enseñanza laica, cuando
el ultracatólico Ministro de Educación de Frondizi intenta instaurar una ley de educación
religiosa (libre) y favorecer la apertura de universidades privadas. Eso provoca multitudinarias
manifestaciones de uno y otro sector (cinta morada, los laicos; cinta verde, libre).

Por supuesto que Frondizi es débil y permanentemente acosado por los militares, pero
tampoco confía en el pueblo peronista. Además, su Ministro de Economía, Álvaro Alsogaray
sentencia: “Hay que pasar el invierno”.  Es una de sus mayores concesiones.

El 26 de enero 1962 se produce la elección a gobernador de la provincia de Buenos
Aires. La primera candidatura que se presentó es Framini (textil) Perón y así se proclama la
fórmula, pero ante la cuestión jurídica de que Perón está imposibilitado para esa presenta-
ción, viajan a Madrid Vandor, Alonso y Olmos y convencen a Perón de que hay que partici-
par de la elección porque se puede ganar. Vítolo, Ministro del Interior de Frondizi, dice que

Homenaje a Felipe Vallese Cursos y Seminarios
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no habrá proscripciones y con la fórmula Framini Anglada (o “Perón a la Rosada”, o “la
patria liberada”, consignas que acompañan ese momento y perduran hasta la década del 70)
en la boleta de la Unión Popular, arrasan, a pesar de que el gobierno creía que el peronismo
estaba desarticulado y los iba a votar a ellos:

Unión Popular                                             1.197.073

Unión Cívica Radical Intransigente                764.297

Dice Alfredo Palacios ante ese resultado: “Desgracia nacional”.

El 29 de marzo un golpe derriba a Frondizi, pero en vez de gobierno militar se coloca en
la Presidencia a José María Guido, Presidente del Senado y como Ministro de Economía a
Federico Pinedo.

Dice  Perón de Frondizi: “Era un domador de leones hambrientos” y fue sacrificando
ministros, posturas y al final le tocó que se lo comieran a él, podemos agregar.

Se renueva la persecución al peronismo y se instala un remedo de la 4661. Hay que
aniquilar al peronismo, hay que desaparecerlo, absorberlo, infiltrarlo, destruirlo.

En ese marco se reúne el Congreso de la CGT en Huerta Grande, presidido por Amado
Olmos de Sanidad. Se establece un programa que se convertirá en toda una bandera duran-
te muchos años:

1) nacionalizar la banca y establecer un sistema bancario estatal y centralizado

2) control estatal sobre el comercio exterior

3) nacionalizar sectores clave de la economía: siderurgia, electricidad, petróleo, frigoríficos

4) prohibir la exportación directa o indirecta de capitales

5) desconocer compromisos financieros del país firmados a espaldas del pueblo

6) prohibir la importación competitiva con la producción nacional

7) expropiar a la oligarquía terrateniente

8) control obrero sobre la producción

9) abolir el secreto comercial y fiscalizar las sociedades comerciales

10) planificar la producción en función del interés nacional

En ese clima de persecución y, por otro lado resistencia, se produce la detención, tortura
y desaparición de Vallese.

Una calle de Caballito lo recuerda. Es una de las pocas calles que -como diría Pacho
O’Donnell- tiene correcto su nombre. El salón de la CGT lleva también el nombre de Vallese.
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Alsogaray participó también en el gobierno de Guido como Ministro de Economía e
implantó el pago con los Bonos 9 de Julio, que sólo reconocían el 40% de su valor al comprar
con ellos.

Será para pensar y seguir debatiendo cómo se intenta hacer desaparecer un movimiento
político. Se empieza desapareciendo un cadáver (Evita), luego una persona (Felipe Vallese)
y después muchas, miles de personas.

Felipe Vallese. Alumno, obrero y militante

Nació el 14 de abril de 1940 en el barrio de Flores. Su padre, Luis Vallese, un
inmigrante italiano, era dueño de una verdulería y había sido afiliado al MPE (Movi-
miento Peronista de los Extranjeros). El joven vivió una infancia dolorosa. Cuando
aún pequeño, su madre fue internada en una institución para enfermos mentales. El
padre no pudo hacerse cargo de su educación y lo internó desde los nueve hasta los
trece años en una especie de orfanato en Mercedes, provincia de Corrientes. De
regreso a Buenos Aires, Felipe y su hermano Italo ayudan a don Luis en el negocio.
En un momento difícil de la situación económica familiar, el muchacho regresa  a
Corrientes y trabaja en las cosechas de algodón y lino.

En 1957, Felipe asiste a una escuela secundaria nocturna y se gana la vida como
operador de máquinas en TEA (Transfilación y Esmaltación de Alambres). Al año
siguiente, lo eligen delegado sindical. Tiene 18 años. En febrero del año 1958 desobe-
dece, como varios otros compañeros, la orden de Perón de elegir a Arturo Frondizi
para presidente y vota en blanco. Ese año participa de las movilizaciones estudianti-
les a favor de la enseñanza laica y termina expulsado del colegio. También ese año
va preso a la cárcel de Caseros, por organizar un paro. Vuelve a ser arrestado en
enero de 1959, por respaldar la huelga del frigorífico Lisandro de la Torre, en el barrio
de Mataderos. Lo envían a un buque cárcel de la Marina junto con dirigentes más
veteranos, como Sebastián Borro y Armando Cabo.

Posteriormente ocupa un cargo en la Juventud Peronista. Pertenecía al grupo de
Gustavo Rearte. El procedimiento ilegal de la policía de la provincia de Buenos Aires,
en jurisdicción de Capital Federal, secuestrando a Felipe Vallese frente al número
1776 de la calle Canalejas (hoy Felipe Vallese) no fue casual, ni producto de ninguna
confusión.

La represión, por su parte no se quedaba atrás y ampliaba sus círculos: 84 perso-
nas de filiación nacionalista fueron detenidas en Buenos Aires por realizar un home-
naje a Juan Manuel de Rosas. En Posadas se detiene a otros 20 acusados de formar
parte de una conspiración “peronista/comunista”. También es clausurado el Teatro
La Máscara y, poco después, la agencia Télam.
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Tango aborigen
Marisa Uthurralt y Alberto González Arzac
Quinqué Editores, Buenos Aires, 2007, 74 páginas

La obra que reseñamos indaga, analizando la expresión musical por antonomasia de las
ciudades rioplatenses, la manera en que el  acervo cultural aborigen se introdujo paulatina-
mente en la cultura criolla, siendo coestructurador de ella.

Con magistral pericia, los autores han rastreado en los anales de la historia musical y
vuelcan en este volumen su resultado, convirtiendo la obra en una pieza valiosa a la hora de
comprender el proceso de formación y el devenir histórico que desembocó en la construc-
ción de un género musical único, insignia de los territorios del Plata.

Escrito con una gran sencillez y pulcritud en el estilo, y una envidiable profundidad en el
contenido, es ésta una obra ideal para aquellos que quieren comprender el cómo y el por qué
del tango; siendo particularmente recomendable para jóvenes y adolescentes.

La construcción historiográfica y la acertada reseña sobre los autores de nuestro tango
canción recopilada por Marisa Uthurralt y su marido Alberto González Arzac es sin duda
alguna excluyente, por el principio básico de la selección, pero el tino de los autores ha
podido rescatar a los “esenciales” y cómo a partir de la utilización del lenguaje en la elabo-
ración de piezas que han alcanzado el sentir popular, estos autores de letras ciudadanas han
reflejado en sus obras el lenguaje que nos es propio y que lleva impreso la marca aborigen de
las palabras legadas.

Párrafo aparte merecen las caricaturas que acompañan al lector a lo largo de todo el
libro, creaciones joviales que ayudan a crear un clima ameno y de distensión mientras se
avanza con la lectura, fruto de Alberto González Arzac bajo el pseudónimo de Arga.

Es una obra cálida que nos demuestra que la transmisión de buenos conocimientos no
tiene por qué ser algo pesado y tedioso..., allí como en los buenos postres nos queda la
sensación de querer un poquito más...  Es, en síntesis, un volumen pequeño, pero a no
engañarse, una obra de fórmula “fuertemente concentrada”.

Sebastián Ernesto Arias Guesalaga
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Malvinas: la otra mirada
Francisco José Pestanha, José Luis Muñoz Azpiri (h), Enrique
Pedro Oliva, César Horacio González Trejo y Sanavria Péres,
Elizabeth Hüdepohl
Corporación Buenos Aires Sur
Buenos Aires, 2007, 226 páginas

Una nueva publicación comprometida con la causa nacional. Los autores, veteranos de
una batalla cultural de larga data, no requieren mayor presentación

La obra intenta ser un ayuda memoria. Pone de manifiesto cómo se vivió el heroico
episodio de 1982 en la larga batalla que desde el momento mismo de la usurpación británica
los argentinos venimos ofreciendo. Y no es una publicación que debe desentenderse del
contexto. Tiene un enemigo claro: el discurso de la “desmalvinización” que ha sido instaurado
en la sociedad como parte de la estrategia imperial para hacernos creer que la recuperación
del Archipiélago por nuestra Nación en 1982, sólo fue el efecto de una noche de excesos
con whisky de mala calidad.

En Malvinas: la otra mirada, Francisco J. Pestanha se introduce con encomiable erudi-
ción en el análisis que al respecto se ha realizado en los distintos medios de comunicación,
durante y después del conflicto bélico del 82. El autor contrapone a la mirada oficial sobre el
“caso Malvinas” que vienen ofreciendo los “enseñaderos del Imperio”, la de pensadores
silenciados de la causa nacional. Señala también Pestanha los límites que ha tenido la cam-
paña “desmalvinizadora” planteando incógnitas acerca del futuro, pues como afirma el autor
“fracasada la estrategia desmalvinizadora, nuevos desafíos aparecen en el horizonte
de nuestro país”, constituye sin dudas una frase de aliento y esperanza.

¿Malvinas, Discurso y Medios? lleva por título el ensayo que nos propone para re-
flexionar José Luis Muñoz Azpiri (h), en el que se visualiza un recorrido sobre la posición
que en torno al tema Malvinas han tenido personajes de primer nivel en la vida política y
periodística de la República Argentina. Ex presidentes, cancilleres, ministros, reconocidos
periodistas y artistas son puestos bajo la atenta y siempre vigilante lente patriótica de Muñoz
Azpiri, que nos brinda una interpretación lúcida del mensaje explícito e implícito que se ha
intentado instalar en la sociedad desde las altas cumbres del poder.

Enrique Oliva –Francois Lepot- es quizás una de las voces más autorizadas en la mate-
ria. De larga tradición en la defensa de la causa de la patria, Oliva analiza en su  artículo ¿La
desmalvinización cumplió 25 años?, cómo se ha tratado el tema en la prensa y la socie-
dad argentina pero también en la inglesa, contando para ello con la singular experiencia de
haber cubierto la guerra como cronista desde Londres. Exponiendo algunas muestras de
“respeto” por el accionar argentino que se tuvieron por parte de la prensa inglesa y gestos

Sebastián Ernesto Arias Guesalaga
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de políticos como el del Alcalde de Londres al llamar “persona no grata a Ronald Reagan”.

César González Trejo y Sanavria Péres, veterano de guerra, aborda en ¿Malvinas un

balance nacional? también sin tapujos el rol jugado por los Estados Unidos y Gran Bretaña
en la necesidad de la OTAN de establecer en las islas una base militar similar a las existen-
tes en las islas de Pascua y Ascensión en el marco de la neoguerra fría que por aquellos
años se instalaba en el mundo. Sería, según la visión del autor, la principal y verdadera causa
que llevó a Inglaterra a movilizar tamaña fuerza naval y a la decisión de recuperar Malvinas
a cualquier precio. Trejo, luego de haber participado del teatro de operaciones como soldado
nos da una muestra cabal de que la gesta de Malvinas sigue presente y que después de
haber puesto la vida en juego por la patria, hoy con empeño y junto a la Comisión de Fami-
liares de Caídos en Malvinas continua batallando.

En ¿La política de desmalvinización?,  Elizabeth C. Hüdepohl nos brinda un interesan-
te análisis desde una perspectiva académica de los fundamentos y representaciones socia-
les en los que se manifiesta la política oficial hacia el tratamiento del tema Malvinas. La
causa Malvinas es así vaciada de contenidos y  reducida a la gesta de 1982,  vinculandola
con los intereses de una Junta Genocida de perpetuarse en el poder. Es un ensayo inteligente
que nos invita a abrir los ojos y a no dar por cierto todo aquello que es comunicado a partir
de los canales oficiales, no entendiendo por ello sólo a los gubernamentales...

El libro Malvinas: la otra mirada se constituye en una pieza clave para entender el proce-
so que ha tenido el tema durante los ochenta y los noventa, el rol jugado por los políticos y la
connivencia de la gran prensa argentina (¿?), un libro que invita a ser leído desde el diseño
mismo de su portada, planificada minuciosamente por el talento brillantísimo de Martín Án-
gel Peruzzottí.

 Es preciso destacar también en esta obra el compromiso asumido por la Corporación
Buenos Aires Sur SE no sólo en el aporte necesario para la publicación, sino también por el
hecho no casual de que sus autoridades prologuen y presenten una obra con un tenor como
el que se comenta aquí. Saludamos fervientemente esta iniciativa de mantener viva la me-
moria nacional.

Libros Publicaciones
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El peronismo que queremos
Revista de la Agrupación Peronista
Blanca de UPCN, Año 2, N°3,
páginas 19, octubre de 2007

Esta edición de la revista que comienza
con el editorial a cargo del compañero Da-
niel Presas, Secretario de Relaciones Políti-
cas de la Agrupación Peronista Blanca, se
encuentra dividida en varias secciones, en-
tre ellas, actualidad política, opinión, desde
adentro.

Se destaca como artículo central de este
número, el encuentro de la Agrupación Blan-
ca con nuestro Secretario General compa-
ñero Andrés Rodríguez. En ese encuentro se
realizó un pormenorizado análisis de la reali-
dad política nacional y distrital, entre otros
temas.

Participaron el Secretario de Relaciones
Políticas Daniel Presas y el Secretario de Ad-
ministración de la Seccional Capital Carlos
Arias, junto al Coordinador de la Mesa Polí-
tica Tito D’ Elías y Mario Carnevale, Luis
Lettieri, Gisella D’ Elías, Fabián Güemes y
Hugo Vasques.

Otro de los interesantes artículos que en-
contramos en esta edición está a cargo de
Luis Lettieri, miembro de la Mesa Política
de la Agrupación Peronista Blanca, Secreta-
rio General de la Circunscripción 2ª, bajo el
título de Políticas Sociales, en el cual se defi-
nen los conceptos de políticas públicas y de
ciudadanía, culminando con la necesidad de
abordar las políticas sociales bajo diferentes
alternativas, quedando a cargo nuestro, de
acuerdo con su autor, el arbitrar los medios
para lograrlo.

La Reconquista
Boletín mensual de Jóvenes
Revisionistas,
Año II, N° 4, páginas 28, abril,
mayo, junio de 2007

En esta edición se destacan, entre otros,
los artículos sobre Rosas hoy escrito por
Francisco Pestanha y el homenaje al maes-
tro Fermín Chávez, a un año de su falleci-
miento, a cargo de Federico Gastón Addisi.

Se completa con una sentida carta en-
viada por integrantes de la Comisión de Fa-
miliares de Caídos en Malvinas e Islas del
Atlántico Sur, familiares que le contestan al
periodista Jorge Lanata por sus dichos en
una nota en el periódico Perfil bajo el título
El Cementerio Argentino de Darwin, aban-
donado. Nadie cuida a los muertos en
Malvinas. El boletín La Reconquista aclara
cada desconcepto vertido  por ser un tema
que afecta los sentimientos de los deudos de
los caídos y, como dicen ellos, al conjunto de
nuestra sociedad.

La Justa
Boletín de la Delegación General
de UPCN del Ministerio de Justi-
cia y Derechos Humanos, Año 3,
Nº10, 35 páginas, 2007.

Esta publicación ha llegado a su número
10, mostrando una notable evolución. A las
notas de interés para los trabajadores, sumó
en estos diez números un cuidado  diseño y
el atractivo de las fotos de las actividades de
la Delegación y sus afiliados, cita social que
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agrega un incentivo más para acercarse a la
revista.

Este ejemplar comienza con una entre-
vista a nuestro Secretario General, Andrés
Rodríguez. Desarrollaron diversos temas: his-
toria de UPCN, Convenio Colectivo de Tra-
bajo del Sector Público, ubicación de las
mujeres en los ámbitos laborales y de deci-
sión, de la Escuela de Formación Sindical, de
sus gustos, entre otros muchos temas.

Cuenta además con el comentario del ta-
ller realizado en la Escuela del Cuerpo de
Abogados del Estado sobre el caso Madorrán
y agrega un enfoque desde la capacitación;
galería de fotos del torneo de fútbol y del
asado de la Delegación para festejar el apo-
yo recibido en las elecciones de mayo de
2007; notas sobre Cymat, Ciot, Salud, Juven-
tud, Cultura y la clásica serie de notas sobre
Eva Perón.

Como no podía ser de otra manera, inclu-
yen informes sobre cuestiones gremiales del
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
modernización de áreas de organismos y un
reportaje al Director a cargo de la Dirección
Nacional de Reincidencia, doctor E. FALTA
NOMBRE DE PILA González Bergez.

Directora: Sabrina Rodríguez

Responsable de Prensa y Comunicación:
Diana Rosenfeld

www.upcndigital.org

Participar
Boletín de la Delegación
General de UPCN de Obras
y Servicios Públicos, Año 2, Nº 3,
17 páginas , agosto 2007

La Delegación Obras y Servicios Públi-
cos se ha sumado a la iniciativa de concretar

una publicación como canal de comunica-
ción con los trabajadores de su organismo.

En este número presentan la primera par-
te de una nota sobre mantenimiento de edifi-
cios, un informe sobre el plan federal de re-
cursos hídricos, temas de salud y las fotos
de todos los miembros de la Delegación. In-
vitan a presentar artículos a todos los com-
pañeros de trabajo.

Prensa: Jorge Macías

upcnobraspublicas@yahoo.com.ar

News Edicat
Boletín del Gremio de Editores de
Cataluña, Nº3, julio 2007; Nº 4,
Septiembre 2007

Una sola hoja de tamaño y gramaje es-
pecial, que permite ser doblada en tres y nue-
vamente en tres -quedando en una presen-
tación de poco más de 10x15cm.-, es esta
publicación de los editores catalanes, el Ins-
tituto de Industrias Culturales de la
Generalitat de Cataluña y el Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio de España.

Resume las novedades editoriales, pre-
mios, ferias de libros y trae la reseña de los
logros laborales de alguno de sus miembros.

En particular, estos dos números están de-
dicados a la Feria Internacional del Libro en
Francfort -lo que allí se presentará y las po-
sibilidades de difusión- ya que la cultura ca-
talana ha sido invitada de honor para esta
edición.

De diseño ágil y sobrio, es un interesante
modelo de comunicación y trabajo conjunto.
Se los puede encontrar también en la Feria
Internacional del Libro de Buenos Aires.

www.edicat.org
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Desde hace un tiempo, Mario Pacho  O’Donnell ha consolidado una línea de estilo teatral
a la que me gustaría llamar teatro didáctico, sin el menor asomo de subestimación de mi
parte. Valga la aclaración en épocas donde muchas veces se prescinde del rigor de los
textos, se sospecha de todo lo que se pretenda didáctico y donde la educación no tiene rating
en el mundo del espectáculo.

Desde aquel 2004, donde Daniel Marcove dirigió El sable, protagonizada por Rodolfo
Bebán, que por poco pide disculpas públicas por interpretar a Juan Manuel de Rosas, y debió
pedirlas, opinamos, por lo que desaprovechó tan hermoso texto. Lo que no es motivo de
opiniones es que la obra tuvo mucha repercusión y provocaba el debate entre el público que
concurría. Y el debate es una de las características de lo que damos en llamar didáctico.

O’ Donnell siguió en esa línea, y si El sable era el soliloquio de un moribundo y un diálogo
con sus fantasmas, la siguiente encontró una modalidad de diálogo, abriendo además una
hendija en un supuesto misterio de la historia americana: la entrevista de San Martín y
Bolívar y la posterior renuncia de San Martín dejando el mando a Bolívar. Hablamos de la
obra Guayaquil.  El encuentro, estrenada en 2006 (con varios reestrenos y también giras por
el interior del país) dirigida por Lito Cruz y brillantemente interpretada por él mismo y Rubén
Stella. Una puesta conmovedora, un trabajo actoral intenso, donde se palpaban todas las
contradicciones, grandezas y miserias de dos hombres decisivos en la independencia ameri-
cana. Lo que daba un plus de eficacia al texto era el vínculo que establecían ambos actores
y que producían una conmoción en el público. La idea de cercanía, de humanidad de los
héroes  producía el efecto didáctico del que hablamos al comienzo.

 Otro aporte es la estrenada en 2007, La Tentación, dirigida por Santiago Doria, y actua-
da por Raúl Rizzo y Juan Palomino, justamente ternada para los premios ACE aunque no
recibió nada.

 Está bien retomar la información de nuestra historia desde este lugar del teatro, con una
visión nacional y popular, sin descuidar la puesta y el atractivo dramático. Su eficacia didác-
tica radica justamente en que no aburre, ni pontifica, en el pluralismo de abordajes, individua-
les y colectivos. Mostrar a  los hombres públicos, pero también sus vidas privadas en una
interacción a veces angustiosa, sus sueños y sus límites para concretarlos. Sus amores,
odios, envidias, aparecen en estas obras, como un caleidoscopio colorido que atrae y hace
reflexionar, misterio de la ceremonia teatral, que hace que el público se sienta aludido, por-
que se habla de nosotros, de nuestra tradición, de algunas de nuestras más famosas mentiras
históricas. Ese Rosas que se enfrenta a la muerte añorando la Patria, olvidado pero recibien-
do el sable de San Martín por su defensa incondicional de nuestra soberanía. Ese hombre
habla con sus fantasmas en un diálogo implacable.

O ese “misterio de Guayaquil”, desenvuelto en la relación de dos grandes allí delante de

O´Donnell y su teatro didáctico Teatro

O´Donnell y su teatro didáctico

Leticia Manauta
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nuestra mirada se vuelve más que fascinante, en realidad se habla, como en la anterior, de
relaciones de poder, de correlación de fuerzas y de quien se hallaba debilitado por la falta de
apoyo del Gobierno de Buenos Aires.  Y esa tentación, tan humana, tan controversial, tan
actual que atraviesa la historia de nuestro país, el señuelo de los imperios para conquistar sin
necesidad de armas. Realmente una tarea de esclarecimiento (¡¡¡antigüedad o necesidad!!!)
O’ Donnell es un excelente historiador, pero en un ambiente de banalización de la historia, se
convierte en un mejor dramaturgo y logra  una síntesis de profundidad y atractivo que aporta
la posibilidad del aprehender y del debatir. Altamente recomendable asistir al teatro para ver
las que están en cartel o futuras reposicionesw
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CONDICIONES PARA
LA PRESENTACION DE ARTICULOS

EN LA REVISTA
“ESCENARIOS Para Un Nuevo Contrato Social”

1. El original deberá estar escrito en lengua castellana en toda su extensión: texto,
tablas, epígrafes y leyendas de figuras.

2. El (los) autor/res deberá/n  presentar el original escrito o impreso a doble espacio,
escrito en lenguaje WORD con fuente de letra Times New Roman, con tamaño de
letra 12 puntos, con márgenes de 2,5 cm. a ambos lados al igual que arriba y abajo,
en papel tamaño A4. Títulos principales en negrita subrayados y en mayúscula. Se
recomienda adjuntar también por separado imágenes y tablas en los formatos JPG
o TIFF (de alta resolución). No se admitirán fotocopias ni correcciones a mano.
Sólo se aceptará el envío de artículos por correo electrónico provenientes del inte-
rior del país o del exterior.

3. Deberán adjuntarse el (los) disckette/s de 3 1/2 en procesador de texto WORD 6.0
ó  97. Indicar el programa y la versión utilizada en el caso de las figuras. El conte-
nido del (los) disckette/s y del soporte impreso, deberá ser idéntico.

4. Al comienzo de la primera hoja se indicarán título y subtítulo (si lo hubiera) del
artículo.

5. A continuación del título y subtítulo, se indicarán el (los) nombre/s y el (los) apelli-
do/s del (de los) autor/es, los cargos o trabajos que desee resaltar (muy sucinto),
para su presentación. Si lo desea podrá elaborar una lista completa de colaboradores
con sus cargos o trabajos (también muy sucinto) al final del trabajo.

6. Los trabajos podrán ser enviados a Revista Escenarios, Viamonte 869 Capital Fe-
deral.

7. Los trabajos deberán acompañarse con una breve síntesis con las ideas fundamen-

tales del artículo.
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